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INTRODUCCION

Existe creciente consenso en América Latina de que el cambio en las instituciones
policiales debe dirigirse a asegurar la existencia de instituciones competentes en el
terreno operativo cuya actuacion y valores sean compatibles con los valores
democréticos. Las policias deben jugar un rol central en el control del delito y la
violencia y guiarse por principios de cercania al ciudadano y de respeto a los derechos
humanos. Durante la Gltima década diversos académicos y organismos de la sociedad
civil han propuesto una agenda de reformas policiales democraticas para América
Latina. Estos esfuerzos han sido el producto de iniciativas desarrolladas por expertos en
reforma policial y derechos humanos de América del Sur', de Estados Unidos y
América Central®, y por académicos de diversos paises con experiencia gubernamental®.
A estos esfuerzos se agrega el mas reciente de la Comisidén Nacional para la Reforma
Policial de Venezuela, integrada por autoridades de gobierno y representantes de la
sociedad civil que entreg6 a los poderes publicos y a la opinion publica el documento :

“El modelo policial para Venezuela”.

Estas propuestas, siendo diferentes entre si comparten algunos aspectos centrales: en
primer lugar, la necesidad que la policia latinoamericana se rija por una doctrina civil,
que se exprese en respeto a la plena libertad de opinion de sus integrantes, y en el
sometimiento de los policias a las directrices provenientes de la autoridad civil y a la
jurisdiccidn de los tribunales ordinarios. En segundo lugar, los diversos documentos con
sus propios énfasis sustentan la necesidad de que los cambios policiales sean

estructurales, esto es, que abarquen los mas diversos aspectos referidos a la seleccion,

! Una de las primeras iniciativas en esta materia fue coordinada por este autor al interior del Centro de
Estudios para el Desarrollo con apoyo de la Fundacién Ford. El proyecto se inici6 en 1998 y se denominé
Policia y Sociedad Democrética. Participaron en él entre otros: Azin Candina, Carlos Maldonado, Gino
Costa, Carlos Basombrio, Manuel Piqueras, Elizabeth Sussekind, Julita Lemgruber, Gustavo Palmieri,
Ricardo Gil Lavedra, Sergio Bitar, Marta Oyhanarte, Ana Sofia Schmidt de Oliveira e Ignacio Cano. Se
produjeron diversos estudios y dos documentos en este plano: “Una agenda propositiva en materia
policial para el Cono sur y la Region Andina de América Latina”, Policia y Sociedad Democréatica No8
afio 2 Santiago, 2001 e “Informe de la Comisién Internacional para la reforma policial en democracia.
Los cambios necesarios”, Santiago, Centro de Estudios para el Desarrollo, 2003.

2 El afio 2000 WOLA auspici6 el proyecto “Sociedad civil y seguridad ciudadana”, ejecutado por diversas
organizaciones no gubernamentales de América Central y que se expreso en el informe, Rachel Neild,
“Sustaining reform: Democratic policing in Central America”, WOLA, Washington DC, 2002.

3 José Maria Rico y Laura Chinchilla, Las reformas policiales en América Latina: situacion, problemas y
perspectivas, Lima, Instituto de Defensa Legal y Open Society Institute, 2006. Carlos Basombrio Iglesias,
Seguridad ciudadana. Diagnéstico del problema y estrategias de solucién, Lima, IPESM y Konrad
Adenauer Stiftung , 2005.



formacion de policias, al control interno y externo de la conducta policial que transgrede
las normas legales y reglamentarias, a la evaluacion independiente de la gestion policial
y por ultimo, al fortalecimiento de las relaciones con la comunidad. Fuerza es reconocer
que la influencia de estas propuestas ha sido limitada. La realidad de la ultima década es
que se han producido variados intentos de reforma policial en el sentido indicado en la
region, pero que los avances han sido disimiles. Existen policias como Carabineros de
Chile, la Policia Nacional de Nicaragua, la Policia Militar de Sao Paulo vy la
colombiana que cuentan con niveles de apoyo importantes en su sociedad. Han
experimentado progresos significativos en materia gerencial y de uso de la informacion
para enfrentar la criminalidad. Sin embargo, buena parte de los otros paises
latinoamericanos enfrentan serias crisis en sus policias. Aun las mejores policias de la

region tienen terreno que avanzar en materia de un modelo democratico de policia.

Esta realidad debe analizarse desde la perspectiva que en afios recientes se han
producido cambios significativos en las policias de los paises democraticos
desarrollados, que son consecuencia de las nuevas demandas de seguridad que enfrentan
y de cambios econdmicos y sociales méas generales. En contraste con ello es posible
sostener que los sistemas policiales latinoamericanos que enfrentan desafios iguales o
mas graves, han avanzado a través de reformas inorgéanicas que en muchos casos se han
paralizado o revertido a poco de iniciadas. Este trabajo describira brevemente las
transformaciones policiales mas recientes en Europa y Norteamérica y los contrastara
con la realidad policial de América Latina. Finalmente, se referira a los nudos o
aspectos centrales que requieren de resolucién para hacer avanzar el estado de derecho y

la modernizacidén democratica de las policias en nuestra region.

TRES TRANSFORMACIONES RECIENTES DE LA ORGANIZACION
POLICIAL MODERNA

En términos muy generales la Gltima década ha sido escenario de transformaciones
importantes que hacen converger modelos policiales muy diferenciados y de amplia
influencia en el mundo: el modelo policial anglosajon , altamente descentralizado, en
que la policia dependia histéricamente de las autoridades locales y proclamaba que
actuaba con el consenso de la comunidad a la que servia y el modelo policial

continental, basado en la experiencia francesa en el que las policias con fuertes rasgos



militares dependen del gobierno central y actiian en obediencia al Estado y a la ley, pero
con menor contacto con las comunidades locales. La tendencia de las ultimas décadas se
dirige a una relativa convergencia que se basa en tres aspectos centrales: el primero, la
disolucidn relativa de las fronteras funcionales entre el campo de la accién preventiva y
la investigacion criminal y la evolucién hacia la descentralizacion de la accion policial
caracterizada porque la o las policias actian mas como servicios para la ciudadania que
como fuerzas que aplican la ley de manera coercitiva. Un segundo aspecto central se
refiere a la diversificacion de los mecanismos de supervision a los que se encuentran
sujetos los policias y las policias como institucion. En todo el mundo las policias rinden
culto (a veces s6lo verbalmente) al concepto de “accountability”. Las policias se hacen
responsables por el uso de la fuerza contra civiles, pero también por la eficiencia con la
que responden a las demandas ciudadanas®. Un tercer aspecto y final es que las tacticas
policiales para enfrentar delitos e incidentes violentos se nutren crecientemente de
estudios criminoldgicos y experiencias internacionales en materia de buenas practicas

policiales, las que muchas veces han sido sustentadas en evaluaciones experimentales.

La organizacion policial se estructura en torno a servicios mas que en torno a
unidades que cumplen funciones excluyentes

Tradicionalmente la policia se estructuraba en torno a funciones de cierta rigidez, cada
una de las cuales era asumida por una unidad técnica diferente dependiente del nivel
operativo: asi, existia (aun existe en muchas policias) la funcion de seguridad publica o
de patrullaje preventivo, la de policia judicial a cargo de la investigacion de delitos, la
de control de trénsito, la de control de eventos multitudinarios, o fuerzas especiales. En
algunos paises, la distincion entre funciones de seguridad publica propiamente tales y de
investigacion criminal llevé a la existencia de organizaciones policiales totalmente
diferenciadas. Es el caso en Ameérica Latina de Chile, Brasil, Panam4, Costa Rica,
Venezuela, donde se distinguen policias con funciones judiciales, de policias que
patrullan las calles en uniforme. En la actualidad la operacion policial se organiza mas
bien en torno a servicios. La definicion de los servicios distingue entre seguridad local o
servicios a la poblacion, control del crimen organizado y terrorismo, control de

multitudes, entre otros.

* Christopher Stone, “Tracing police accountability in theory and practice”, Theoretical Criminology
2007 11(2): 245-259.



En torno a dichos servicios confluye hoy dia una accion policial de tipo comprensiva
que no corresponde a unidades policiales de tipo funcional diferenciadas claramente
entre si. El caso tipico es el de la seguridad local. La funcion de investigacion de delitos
de menor gravedad y que ocurren en el espacio publico corresponde ahora a personal
uniformado asignado a las estaciones de policia. Desde ellas se realiza toda la tarea
investigativa, preventiva y de control del transito local. Las estaciones de policia
cuentan hoy con mayores recursos y autoridad que en el pasado y llevan a cabo planes
de acercamiento y colaboracién con otras agencias ptblicas y con la comunidad.® En los
casos de Francia y Bélgica, la actuacion policial a nivel local se coordina con los
alcaldes y con otras agencias publicas a partir de planes locales que fijan obligaciones
reciprocas entre los participantes, formalizados a traves de convenios de seguridad . Un
pais de tradiciones centralistas como Francia ha visto crecer en afios recientes las

policias municipales.®

De manera paralela a este énfasis en una actuacién descentralizada que deja de estar
centrada en unidades que monopolizan funciones especificas, el nuevo paradigma
policial prevaleciente en Europa y Norteamérica entiende a la policia como un servicio
de atencion a necesidades publicas. Ello implica reconocer la necesidad de mejorar el
servicio otorgado al ciudadano, de prestar especial atencion a sus preocupaciones y de
poner especial énfasis en actuaciones de tipo preventivo que minimizan la comision de

hechos violentos.

La transicion hacia la descentralizacién no es, sin embargo, la Unica tendencia presente
en la Gltima década en los paises a los que nos referimos. La prevencién e investigacion
de la ocurrencia de delitos de gran gravedad, ya porque involucran al crimen organizado
0 porque atentan contra la seguridad nacional sigue a cargo de unidades de alta
especializacion a nivel central, o como en el caso aleméan a nivel regional. Esto quiere
decir, que la tendencia hacia la descentralizacién tiene matices y se ve acompariada de
la centralizacion en el tratamiento del terrorismo, trafico de estupefacientes, lavado de

dinero,etc.

® Dominique Wisler, “New trends in policing in Western Europe: The challenges for Bosnia and
Herzegovina” Geneva, Geneva Centre for the Democratic Control of the Armed Forces, Working Paper
No0135, 2005.

® Ver



La concepcion de la policia como un servicio a los ciudadanos trae consigo que, de
forma paralela se pongan en funcionamiento los mas diversos mecanismos de

supervision del accionar policial.

Fortalecimiento de la supervision de las policias y diversificacion de los

mecanismos de supervision

Las policias, tal como lo indica Christopher Stone deben rendir cuentas como nunca
antes cuando utilizan fuerza excesiva en el cumplimiento de sus funciones.” Ello no
quiere decir, ni por un minuto que los incidentes de represion ilegal hayan disminuido
radicalmente, o que las policias se someten gustosamente a mecanismos de control
externos a ellas. El incremento de los mecanismos de supervision externos a la policia
parece indicar una pérdida de confianza publica en que la policia pueda investigar
hechos ilegales cometidos por sus integrantes, lo que ha llevado al disefio de

mecanismos externos a la organizacion policial.

En Sudafrica, Inglaterra e Irlanda del Norte se han creado en afios recientes agencias
independientes de la policia que investigan quejas de cierta gravedad contra policias. La
situacion actual constituye un cambio radical con respecto de la situacion prevaleciente
hasta 1960, en que las quejas del publico por la conducta policial eran procesadas e
investigadas internamente por la propia policia. ® Més importante atin es el hecho que la
evolucidn de los sistemas de supervision se dirige hacia la formacion de estructuras de
supervision sistémicas, que incluyen al gobierno, a unidades de asuntos internos, al
nombramiento de Auditores especiales para la policia, como existen en Irlanda del
Norte y Brasil, y a la puesta en marcha de comisiones investigadoras especiales del

Congreso en casos de especial impacto piblico.’

En el terreno de las funciones operativas de la policia la evolucion de las ultimas

décadas asigna a los jefes de policia la funcién de comandar a la organizacion con

’ Christopher Stone, op. Cit., 245

8 Mary Seneviratne, “Policing the police in the United Kingdom”, Policing & Society 2004 14 (4):329-
347

% Una excelente sistematizacion de diversos mecanismos de supervision en la experiencia internacional,
se encuentra en Robert Varenik ,Accountability. Sistema policial de rendicion de cuentas , Ciudad de
Meéxico, CIDE e INSYDE, 2005



relativa autonomia operativa e inmunidad frente a la interferencia politica, aunque a la
vez se reconoce a las autoridades politicas fuertes facultades de direccidn, orientacion
de las metas del servicio policial y atribuciones en materia de la supervision respecto de
la eficiencia y eficacia de las policias. El caso de Inglaterra y Gales es paradigmatico en
esta materia. A contar de 1964 el gobierno de las policias correspondi¢ a tres actores: la
direccion y control de cada policia correspondia a su oficial director, asegurar el
mantenimiento de una policia adecuada correspondia a la autoridad local
correspondiente y la promocion de la eficiencia del servicio policial correspondia al
Ministerio del Interior (Home Office) al que se le concedieron un conjunto de
atribuciones a ese efecto. Estas incluian el control sobre la calidad de equipamiento
utilizado por cada policia, y la posibilidad de retener el traspaso de financiamiento a
aquellas policias que no cumplian con las metas de calidad establecidas por la

Inspeccion de Policia dependiente del Home Office.'?

En 1984, se agregd al sistema de gobierno policial la obligacion de los jefes policiales
de consultar al publico respecto del accionar policial en su area, mediante el
establecimiento de comités consultivos. Esta atencion a la opinion de los residentes
locales fue complementada mediante un conjunto de disposiciones que buscaban
establecer el gobierno de la policia a través de objetivos establecidos mediante metas
fijadas por el Home Office, cuyo cumplimiento podia ser seguido a través de
indicadores de gestion. En 1994 the Police and Magistrates’ Courts Act introdujo
nuevos cambios en el gobierno de los servicios policiales facultando al Ministro del
Interior a establecer metas nacionales para la policia acompafiadas de indicadores de
gestion que permitieran evaluar su cumplimiento. La nueva norma juridica expandié a
su vez las atribuciones de la Inspectoria de la Policia en su permanente revision del

funcionamiento de los servicios policiales.'

En suma, la supervisién ejercida por la autoridad politica excluye acciones que
pudieran implicar la politizacién de la fuerza policial, pero permite ejercer control
administrativo sobre la policia, establecer sus prioridades en materia de organizacion,

administracion y operacion y examinar y auditar de manera continua el cumplimiento de

19 peter Joyce, “The governance of the police in England and Wales 1964-1998”, Police Practice and
Research, 2001 2(4): 315-344
" Ibid., 332- 337



tales objetivos.

Finalmente, la actuacion policial se nutre de manera creciente de la experimentacion
respecto de aquellas tacticas policiales que tienen mejor resultado. La investigacion
criminologica nutre la actuacion policial y determina importantes similitudes en el

accionar policial a nivel internacional.

Evaluacion del accionar de la policia y difusion y aplicacion de las mejores

practicas policiales

En afios recientes la provision de servicios policiales se ha visto radicalmente
transformada por el impacto de préacticas policiales debidamente documentadas y que
aparentan haber tenido éxito en otros paises. Ello tiene impacto sobre el disefio de los
servicios policiales, y constituye un incentivo para la constante innovacion de los

programas o proyectos en ejecucion.

El vuelco hacia la descentralizacion de los servicios policiales y la atencion al cliente ha
puesto en el centro del accionar policial la atencién a los niveles de temor de la
poblacion. La Asociacion de Jefes de Policia y la Unidad de Estandares Policiales del
Ministerio del Interior del Reino Unido han promovido el concepto de “aseguramiento a
través de la accion policial (“reassurance policing”) que busca que policias y auxiliares
de la policia trabajen con el publico a nivel de vecindarios identificando sefiales de tipo

fisico o social que inducen importantes niveles de inseguridad subjetiva.?

El impacto de los experimentos realizados respecto de puntos calientes (hot spots) y el
impacto del patrullaje policial intermitente y no predecible han impulsado a diversas
policias a modificar los criterios utilizados para desplegar a su personal en el territorio y
los tiempos de permanencia en aquellos sitios que consultan mayores niveles de
delincuencia. Investigaciones relativamente recientes han puesto en duda que las
detenciones tengan siempre un efecto sobre los niveles delictuales. Asimismo, han

puesto en evidencia que el uso de estrategias de resolucion de problemas pueden incidir

12 Nigel Fielding & Martin Innes, “Reassurance policing, community policing and measuring police
performance ”, Policing & Society 2006 16(2):127- 145



positivamente en la prevencién de ciertos hechos delictuales.”® Esta metodologia de
accion, trasladada desde el campo de la salud publica permite orientar el accionar

policial hacia el control de factores de riesgo.**

El punto es, naturalmente, que la movilizacion de la policia hacia intervenciones que
buscan enfrentar patrones de actividad criminal tiene costos alternativos en términos de
no poder realizar aquello que el pablico puede esperar de la institucion. Si se sigue la
estrategia de concentrar recursos humanos en hot spots o atendiendo padrones de
criminalidad, es posible que ello afecte la presencia del personal policial que atiende a
sectores donde la presencia criminal es mas baja. La puesta en practica de politicas
modernas y reflexivas en materia de resolucion de problemas es probable que desvie a
la policia del patrullaje preventivo y que disminuya las detenciones policiales. Todo ello
significa tomar decisiones que afectan la estructura de la policia, su despliegue
territorial y el tipo de actividades que el ciudadano promedio piensa que la policia debe
estar realizando. La capacidad que tiene la policia para focalizar su accion en tacticas
prometedoras depende de su flexibilidad y capacidad como institucion para adaptarse al

cambio.

Por otra parte, la innovacién en materia de tacticas policiales requiere de constante
experimentacion y de seguimiento riguroso de procesos y resultados. Ello pone a prueba
los planes y tacticas en ejecucion sometiéndolos a test empiricos, lo que se traduce en la
evaluacion independiente de programas, politicas y practicas. EI movimiento que busca
introducir la evaluacion sistematica al accionar policial forma parte de un esfuerzo
amplio por utilizar métodos de investigacion empiricos al servicio de politicas publicas.
> La posibilidad de utilizar métodos de investigacién empiricos para incentivar la
innovacion policial requiere de recursos muchas veces no disponibles y de policias
abiertas a la innovacién y al intercambio con investigadores sociales que pueden disefiar
y ejecutar esas evaluaciones. Es muy posible que esa posibilidad exista tan sélo en

aquellos paises de América latina cuyas policias han avanzado méas en su modernizacién

3 Herman Goldstein, “Improving policing: A problem-oriented approach”, Crime and Delinquency 1979
25 : 236-258

1% Lawrence W. Sherman, “The police”, en James Q. Wilson y Joan Petersilia, Crime, San Francisco,
Institute for Contemporary Studies, 1995, 327-348.

1> Brandon C. Welsh, “Evidence-based policing for crime prevention”, en David Weisburd y Anthony
Braga Editors, Police innovation. Contrasting perspectives, Cambridge, Cambridge University Press,
2006, 305-321.



institucional y que cuentan con mayor desarrollo relativo en el campo de los estudios

sobre policia.

Al plantearnos la posibilidad de que la policia de América Latina avance en la direccién
de constituirse en una institucion flexible e innovadora surgen muchas preguntas: ¢ las
policias de América Latina han transformado su arquitectura institucional y se dirigen a
proporcionar servicios mas que a cumplir funciones rigidamente definidas como solia
ser el caso? Una pregunta similar podria referirse a la creciente expansion del concepto
de accountability en materia policial. ¢Existe en América Latina el consenso social y
politico y la disposicion policial a aceptar someterse a un concepto estructural y
sistémico de accountability? ;Cuales son en definitiva los obstaculos que enfrenta la
transicion hacia instituciones policiales democraticas e innovadoras en Ameérica Latina?
Parte de la respuesta puede encontrarse en la descripcion de algunos rasgos centrales de

la policia en América Latina.

LA POLICIA EN AMERICA LATINA

La arquitectura actual y los valores prevalecientes en las policias latinoamericanas
deben mucho a los regimenes autoritarios civiles o militares que dominaron la region
desde fines de 1960 hasta la década de los ochenta en la regidn. Las excepciones a esa
situacion se concentran en Costa Rica, Venezuela y posiblemente Colombia, donde
persistid un régimen civil y democratico, aunque con alta prevalencia de violencia
politica y del crimen organizado. Durante ese periodo las policias estaduales brasilefias
pasaron a depender de las autoridades militares y ello s6lo cambi6 con la transicion a
un régimen civil democratico en 1985 . Sin embargo, atn hoy, de acuerdo con lo
establecido por el articulo 144 de la Constitucion Federal las policias militares de cada
estado constituyen fuerza “auxiliar y reserva del ejército”. En los afios del régimen
militar el General Director de Carabineros de Chile formaba parte de la Junta Militar, lo
que identificaba fuertemente al conjunto de la institucion con las acciones del gobierno

de Augusto Pinochet.'” Cabe indicar que en buena parte de América Central la policia

1¢ Saima Hussain, “Na guerra, que morre nao é innocente” Human Rights implementation, policing, and
public security reform in Rio de Janeiro, Brazil, Ph.D. dissertation, Netherlands School of Human Rights
Research, Utrecht University, 2007,pg. 53.

" Hugo Friihling, “Carabineros y consolidacién democratica en Chile”, en Pena y Estado afio 3 No3: 81-
116.



dependia directamente de las Fuerzas Armadas, o como sucedia en Nicaragua hasta la
revoluciéon Sandinista y en Panamé hasta la invasion de Estados Unidos en 1989, las
funciones policiales eran efectuadas por una Guardia Nacional que también operaba

como ejército.

Este aspecto de influencia histérica tiene peso hasta el dia de hoy, y si bien en muchos
paises se han producido reformas legales y culturales importantes al interior de las
policias, en otros subsisten aspectos institucionales y de la subcultura interna que
dificultan el cambio. Entre ellos, la existencia de jerarquias de grados excesivamente
rigidas y diferenciadas que afectan las relaciones al interior del cuerpo policial y que
también debilitan la calidad del servicio otorgado al publico por el personal en la calle.
También, la enorme importancia otorgada al mando centralizado al interior de la policia,
lo que dificulta el establecimiento de una supervision externa al cuerpo policial. Como
veremos mas adelante, aqui no proponemos reemplazar a las policias de caracter militar
por estructuras civiles. Existe relativo acuerdo en diversos paises que las policias
militarizadas exhiben mayor disciplina y mejor control sobre la conducta de sus
miembros que sus equivalentes civiles de los mismos paises. Sostenemos si, que al
caracterizar a las policias de América Latina hoy debemos atender a este aspecto
histérico y que éste influye en la disposicion policial a avanzar hacia mayores niveles de

innovacion y cambio.

Un panorama preciso de la realidad policial latinoamericana debe considerar que mas
alla de rasgos similares, existen también muy diferentes realidades institucionales y
sociales. A objeto de establecer tanto aspectos comunes como diferentes y como ellos
inciden en la disposicion al cambio policial democréatico, a continuacion nos referiremos
al modelo de organizacion policial que predomina en la region, a la estructura interna 'y
a la formacion policial, a la cooperacion y coordinacion entre las diversas policias
existentes en paises que cuentan con pluralidad de policias dependientes de diversos
niveles de la administracion, y a los niveles de apoyo ciudadano que reciben las

policias.

El modelo de organizacion policial
La organizacién y actuacion policiales estan reguladas en los estados latinoamericanos

por medio de las leyes organicas de la policia. En Perq, Brasil, Chile, Colombia, El



Salvador, se encuentran normas de organizacion policial en la propia Constitucion. En
todos los paises latinoamericanos se reconoce la existencia de alguna fuerza policial de
caracter civil. De hecho, a partir de los afios 90 se han realizado esfuerzos en diversos
paises para desmilitarizar a la policia. Sin embargo, en Colombia y Chile las policias
dependen del Ministerio de Defensa, en cada estado de Brasil existe una policia
preventiva de marcado caracter militar, en Per( la policia mantiene formas de
organizacion y grados jerarquicos equivalentes a los militares, y la mayor parte de las

policias estaduales de Venezuela se educa bajo la doctrina y el mando militar 2.

Por otra parte y como ya se dijo, la policia constituyd un actor importante bajo los
regimenes de fuerza y militares que imperaron en la region durante las Gltimas décadas
del siglo XX De alli que con independencia de su caracter militar o civil , la mayor
parte de las policias de la region se vieron influidas por esa experiencia. Aln en el caso
de América Central donde se crearon durante los afios 90 nuevas policias civiles, un
namero importante de los miembros de las nuevas instituciones provenian de la policia
anterior. Ello incide, sin duda, en que el avance hacia la desmilitarizaciéon y hacia la
supervision externa de la policia encuentre frecuentes resistencias ideologicas de parte
del personal policial. Ocasionalmente, es ese mismo personal el que expone visiones
criticas respecto de los programas de acercamiento a la comunidad que implican
fortalecer la rendicién de cuentas de los policias respecto de las comunidades con las

cuales trabajan.™

Cabe indicar que a pesar de que en teoria se ha producido en afios recientes una
creciente separacion entre funciones militares y civiles, existen variadas e importantes
excepciones a esa regla. En Colombia, la policia ha venido asumiendo un rol cada vez
mayor en los planes estratégicos de seguridad nacional, en relacion con la lucha contra
el narcotrafico y la guerrilla. El papel de la policia se supedita a la estrategia en contra
de la insurgencia, destinada a consolidar el control del Estado sobre importantes

|.20

porciones del territorio nacional.“” Ello produce confusion al interior de la policia. Una

18 Ezequiel Malarino, “Un resumen comparativo”, en Kai Ambos, Juan-Luis Gémez Colomber y Richard
Vogler, La Policia en los Estados de Derecho Latinoamericanos, Bogotéa, Friedrich Ebert Stiftung,
Instituto Max-Plank y Ediciones Juridicas Gustavo Ibafez, 2003, 583-587.

19 Saima Husain, op. Cit., 140-147.

2% Maria Victoria Llorente, “Desmilitarizacion en tiempos de guerra” presentado a la Conferencia Redes
2003, organizada por el Center for Hemispheric Studies, Santiago, Octubre 28-30 de 2003.



Comision de expertos nombrada por decreto por el Presidente recomendo el afio 2003
darle “identidad policial” a los programas de formacion. Sin embargo, dado el rol que
cumple la policia en las zonas en conflicto con la guerrilla, los directivos institucionales
enfrentan la disyuntiva de formar a esos policias que cumplen funciones militares, o0 a
aquellos que se desempefiaran en funciones propias de la seguridad ciudadana en las
grandes ciudades del pafs. ?* Por otra parte, la percepcion de ineficiencia policial para
enfrentar los niveles extremos de violencia alcanzados en determinados paises ha
Ilevado a un creciente involucramiento de militares en funciones policiales. En México
un fuerte nimero de policias militares cumple funciones de policia civil®®. En
Guatemala los militares realizan patrullajes conjuntos con la policia. A su vez, en
Brasil, se ha producido la intervencién de militares en Rio de Janeiro a fin de enfrentar
las olas de violencia que afectan a la ciudad. Estas intervenciones militares pueden
responder a las debilidades de la policia. En los hechos, sin embargo, no contribuyen a
fortalecer la opcion por modernizar y reformar a la policia. Tampoco favorecen la
especializacion de la policia como una institucion radicalmente separada de la funcion

militar.

La estructura interna y la formacién policial

La organizacion interna de aquellas policias de caracter militar tiende a ser similar en la
region. Los aspirantes a oficiales ingresan a escuelas especiales para oficiales donde se
les entrena para constituirse en integrantes plenos de la corporacion policial y a
comandar y dirigir a suboficiales y soldados. La relacion entre oficiales y subordinados
tiende a seguir el modelo militar en el cual se basan y son muy jerarquicas. La
observacién realizada en diversos paises indica que en los hechos los niveles de rigidez
de la relacion son diferentes aln en paises que cuentan con policias militares. Ello
puede deberse a elementos de la cultura interna, o a la percepcion de cercania o
distancia prevaleciente respecto de clases sociales distintas. Es posible especular que en
paises donde existe mayor distancia social, ésta influira en las relaciones jerarquicas al
interior de la policia, ya que generalmente el personal subordinado cuenta con niveles

sociales y educacionales mas bajos que el cuerpo de oficiales.

21 Pablo Casas Dupuy, “Reformas y contrarreformas en la Policia Colombiana”, en Pablo Casas Dupuy,
Angela Rivas Gamboa, Paola Gonzalez Cepero y Hugo Acero Velasquez, Seguridad urbana y policia en
Colombia, Bogota, Fundacion Seguridad y Democracia, 2005, 64.

22 Ezequiel Malarino, op. Cit., pg. 586



La formacion de soldados o personal raso y de suboficiales que patrullan los espacios
publicos es en general de corta duracién. De acuerdo con los paises y la necesidad de
foemar rapidamente nuevos policias, esta formacion puede durar entre cuatro y nueve
meses. En contraste, la formacion de oficiales tiende a ser excesivamente larga (cuatro
afios en Chile y cinco, incluyendo la practica en Per(), en lo que incide el interés de las
policias y de sus integrantes por homologar los estudios policiales a los de caracter
universitario. En algunos paises los aspirantes a oficiales cursan paralelamente dos
carreras: a la vez que avanzan para obtener el grado policial, aprueban créditos

conducentes al titulo de abogado o de especialista en administracién, segun el caso.

El personal de suboficiales reclutado en los afios ochenta y noventa en diversos paises
de la region frecuentemente carecia de una licencia secundaria , por lo que no cuenta
muchas veces con las destrezas requeridas para participar activamente en programas
policiales de tipo innovador. Existen estudios que demuestran que ese personal que
patrulla las calles tiene una imagen marcada respecto de las caracteristicas que tienen
los sospechosos que podrian ser peligrosos.”® Ello debilita su conviccién que el
mejoramiento de las relaciones con la comunidad pueda contribuir a una estrategia de
reduccion del delito. Entrevistas realizadas a policias de menor rango revela
precisamente esa opinién.?* Una encuesta realizada a oficiales y suboficiales de policia
de la Policia Militar de Sao Paulo revela que 34.4% de los oficiales de la Policia Militar
encuestados expresaron que el programa de policia comunitaria era méas efectivo para
enfrentar al delito que las operaciones policiales de tipo tradicional. Sin embargo, sélo

el 17.8% de los suboficiales expresd la misma opinién.?

La formacion policial tiende a ser excesivamente teorica, con énfasis predominante en
aspectos legales, lo que es complementado por formacion fisica y adiestramiento
militar. No se puede generalizar, ya que la situacion de los diversos paises es diferente,
pero muchos de ellos se ven afectados por deficiencias bastante serias: los problemas

encontrados van desde la inexistencia de criterios objetivos para realizar la seleccion de

2 Silvia Ramos y Barbara Musumeci, “Elemento suspeito. Abordagen policial e discriminacao na cidade
do Rio de Janeiro” , Rio de Janeiro, Civilizacao Brasileira y CESEC, 2005

2 SAIMA HUSAIN, op. cit., pgs. 140-142.

% Tulio Kahn, “Policia comunitaria: evaluando la experiencia de Sao Paulo” , en Participacion
Ciudadana y Reformas a la Policia en América del Sur , editores Hugo Friihling y Azun Candina.
Santiago de Chile: Centro de Estudios para el Desarrollo, 2004, 214 .



nuevos reclutas, o para determinar quienes asistirdn a cursos de especializacion, a
mallas curriculares excesivamente tedricas, a un plantel docente compuesto
mayoritariamente por ex policias que carecen de vocacion docente, y que se rehusa a
proponer ejercicios practicos a los alumnos a fin de que éstos apliquen los
conocimientos aprendidos. Es también frecuente que los aspirantes a policias sean
sacados de las academias a fin de cumplir funciones préacticas en la calle debido a
escasez de personal policial para llevarlas a cabo. ? Cabe agregar a lo anterior que
algunas policias carecen de una practica policial debidamente supervisada al terminar
los estudios realizados en la Academia policial, y cuando existe, los policias no perciben

su utilidad. %’

Estudios respecto de las percepciones de los propios policias de menor graduacion dan
cuenta de que sus condiciones salariales y de trabajo son muy desmedradas, lo que
agrega un elemento explicativo adicional a su falta de entusiasmo por préacticas
policiales mas innovadoras. Uildriks y Tello mencionan que los integrantes de la
policia preventiva y judicial de Ciudad de México que entrevistaron consideran que el
agotamiento causado por largas horas de trabajo constituye uno de los tres problemas
principales que los afectan. Casi un 41 por ciento de los integrantes de la policia judicial
que entrevistaron mencionan ese factor, mientras que un 24 por ciento de los policias
preventivos encuestados esta de acuerdo.”® El agotamiento aludido se ve acentuado por
el hecho de que un amplio porcentaje de policias trabaja en un segundo empleo como
guardia privado en sus dias de descanso, a pesar de existir una prohibicion formal de

hacerlo.?®

Cooperacion y coordinacion entre policias dependientes de diversos niveles
administrativos

En América Latina existen paises que cuentan con una policia Unica y dependiente del

26 Un anélisis critico de la formacién policial en Guatemala puede encontrarse en Mision de Verificacion
para Guatemala, “Policia Nacional Civil. Tres aspectos estratégicos: Formacion, capacidad de
investigacion y presupuesto,” Ciudad de Guatemala, 2003, 5-12.

2"\/er comentarios sobre la formacion policial en México en Niels Uildriks y Nelia Tello, Mexican
Police Reforms and Human Rights. Past Approaches, Policing in Crisis and Viable Alternatives, mimeo,
2006, .

? NIELS UILDRIKS and NELIA TELLO, op. Cit..

# E| Plan de Gobierno que en materia de seguridad publica se prepard para su aplicacion bajo el gobierno
del presidente Lula da Silva en Brasil se refiere expresamente a la gran cantidad de policias que ejerce
funciones extra para completar su ingreso en razén de los bajos salarios. Ver Plan Nacional de Seguridad
Publica, Porto Alegre, Instituto Ciudadania, 2002, 39. En www.iciudadania.org.br
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gobierno central como es el caso de Perd, Guatemala, EI Salvador entre otros, sistemas
de policia plurales y centralizados como ocurre en Chile, donde existen dos policias
nacionales dependientes del Ejecutivo y otros sistemas con grados variables de
descentralizacion. Los paises federales como Brasil y Argentina cuentan con a lo
menos una policia por estado o provincia, mientras que México y Venezuela se
caracterizan por tener un sistema con elevados niveles de fragmentacion. La policia
mexicana, por ejemplo, est4 organizada bajo dependencia federal, estatal (31 estados y
el Distrito Federal), y municipal (son 2430 municipios). Por mandato constitucional
cada uno de estos niveles cuenta con la funcién de seguridad publica.*® Todos pueden
eventualmente crear policias. La funcion de policia preventiva existe a nivel federal,
estatal y municipal, mientras que la funcién investigativa de delitos sélo se lleva a cabo

por la policia judicial a nivel federal y estadual.

El incremento de la criminalidad violenta ha hecho que algunos municipios de ciudades
importantes asuman tareas de seguridad publica. En el caso de Brasil, los gobiernos
municipales han creado Guardias Municipales cuya funcion podria ser complementaria
a la que efectlian las policias estaduales. Los expertos en policia tienden a asignarle un
valor relativo a dichas Guardias, al constatar que carecen en términos generales de la
debida solidez institucional, capacitacion, atribuciones legales y eficiencia que serian
necesarias para el cumplimiento de su funcién.®! En la actualidad la coordinacién entre
las policias estaduales y las municipales seria imposible debido a que las Guardias
carecen de identidad institucional que podria ser la base de su autoestima y en muchos
casos carecen de jerarquias, cadenas de mando y gestién adecuada de la informacién.*

En el caso colombiano el afio 1993 el gobierno inicié una reforma de la policia Gnica, la
Policia Nacional, buscando entre muchos otros objetivos que ésta descentralizara su
accion estableciendo relaciones constructivas con las autoridades locales. La policia
carecia de esas relaciones con las autoridades civiles en el ambito local, ya que el
personal policial que prestaba servicio en esos municipios dependia de sus mandos a

nivel nacional. La Ley 62 de 1993 y el Decreto 2203 del mismo afio cre6 los Comandos

% Ernesto Lopez Portillo, “El caso México”, en Kai Ambos, Juan-Luis Gomez Colomber y Richard
Vogler,op.cit., p. 398.

3! Luiz Eduardo Soares, “Seguranca municipal no Brasil — sugestoes para uma agenda minima”, en Joao
Trajano Sento-Sé organizador, Prevencao da Violencia. O papel das cidades, Rio de Janeiro, Editora
Civilizacao Brasileira,2005, 36.

%2 plan Nacional de Seguridad Piblica, op. Cit., 61-64.



Municipales, lo que permitia mayor compenetracion entre los alcaldes y la policia. La
ley reconocia a los alcaldes poderes de policia, estableciendo que el Alcalde era
responsable de seguridad publica en su municipio. El afio 1997 mediante el Decreto
2158 se realizaron una serie de reformas que echaban pie atras en las reformas
aprobadas en 1993. Si bien se mantuvo la entrega de atribuciones en materia de
seguridad publica a los alcaldes, se elimind la figura de los Comandantes municipales.
Ello constituyd una limitacion en el proceso de descentralizacion policial puesto que la
relacion de la autoridad local se establece con Comandantes de Departamento que
actuan a nivel regional relacionandose con diversos alcaldes. Salvo lo sucedido en las
grandes ciudades del pais, ello debilit6 la supervision que los alcaldes podrian ejercer

respecto de los resultados del accionar policial.®

Los paises con una pluralidad de fuerzas policiales dependientes de diversos niveles
administrativos enfrentan un serio problema de coordinacién producto muchas veces de
la falta de normas especificas que establezcan obligaciones de cooperacion entre ellas y
de su profunda heterogeneidad, lo que limita el interés por compartir informacion. En el
caso mexicano en 1994 se cre6 el Sistema Nacional de Seguridad Publica encabezado
por el Secretario de Seguridad Publica Federal. De él depende la Academia Nacional de
Seguridad Publica que tenia a su cargo la evaluacion y certificacion de los policias. La
informacidn respecto del resultado de dicho proceso es muy escasa y no resulta posible
establecer que efecto positivo ha tenido respecto de la calidad del accionar policial.**
Un diagnéstico oficial sobre la policia mexicana da cuenta de los diferentes requisitos
educativos exigidos para sus miembros en distintas policias y sostiene que la
escolarizacion y la profesionalizacion policiales son una politica reciente. Que de las 58
instituciones de capacitacién policial, sélo 17 establecen requisitos minimos
educacionales para entrar a la policia.®*® Ademas, alrededor de un 55% de los policias
mexicanos no superan la educacién primaria completa. Los sueldos que percibe la

policia judicial son notoriamente mayores que los que recibe un policia preventivo®®.

En Venezuela se cred el afio 2001 un Consejo de Seguridad Ciudadana con el objeto de

regular la coordinacion entre los 6rganos de seguridad ciudadana, sus competencias

%3 pablo Casas Dupuy, op. Cit., 33-35.
% Ernesto Lépez Portillo, 402.

* Ibid., 404

* Ibid., 395



concurrentes y cooperacion reciproca. Sin embargo, la situacién critica del sistema
policial del pais y los problemas de coordinacion que enfrenta llevaron a crear una
Comisién Nacional de Reforma Policial con el objeto de preparar una propuesta al

respecto””.

En paises federales como Brasil, Argentina, y Mexico, la calidad de las diversas
policias es extremadamente heterogénea. Un andlisis reciente sobre la reforma policial
en Brasil plantea que por ejemplo el nivel educacional de los policias es muy diverso
entre las diversas fuerzas estaduales de Brasil. EI numero de horas de estudio
requeridas para los aspirantes policiales también es bastante diferente. Mientras que los
aspirantes a oficiales de la Policia Militar de Bahia deben cursar 6,105 horas de cursos,
los aspirantes a oficiales de la Policia Militar de Rio Grande do Norte deben cursar sélo
3,000 horas de cursos para finalizar sus estudios.®® Las diferencias de salario entre las
policias estaduales son también considerables. Sdo Paulo, el estado con el costo de vida

mas alto de la Unién, paga un salario relativamente bajo a sus policias.*

La realidad descrita indica que en muchos paises latinoamericanos persisten policias
estructuradas en torno a funciones y no a servicios. Las policias investigativas se
diferencian de las que tienen funciones preventivas y en el caso de México dependen de
niveles administrativos de gobierno diferentes. La policia investigativa depende del
nivel estadual, mientras que las policias preventivas pueden depender del nivel estadual
o municipal. El caso colombiano ilustra que la descentralizacion a nivel local de las
policias centralizadas constituye todavia un problema en América Latina, debido a que
ello se percibe al interior de algunas policias como un debilitamiento del mando Unico
policial. Por otra parte, alli donde existe una pluralidad de policias dependientes de
diversos niveles administrativos se constata gran heterogeneidad en la calidad
profesional de las policias y en su nivel de probidad. En consecuencia, las posibilidades
de coordinacion y de colaboracion entre el nivel federal, estadual y local sen ven

seriamente dafiadas. A ello se agrega la falta de una politica nacional coherente que

%7 La Comision fue creada por resolucién gubernativa e inici6 sus funciones em Abril del 2006, presidida
por el Ministro de Interior y Justicia, pero compuesta por un amplio espectro de autoridades politicas, de
expertos y representantes de organismos no gubernamentales. Entreg6 su informe en Enero del afio 2007.
% CLAUDIO C. BEATO, KARINA RABELO y ALMIR DE OLIVEIRA JUNIOR, “Reforma Policial
no Brasil,” mimeo, 2005.

* Ibid.



utilice instrumentos que incentiven la construccion de un sistema coordinado de

seguridad publica.

Percepciones publicas respecto de la policia

La opinion publica demuestra escasa confianza en la policia en el conjunto de la region,
con excepcion probablemente de las dos policias chilenas, la Policia Nacional de
Colombia y la de Nicaragua. Esta desconfianza se extiende también al sistema de
justicia. “Latinobarémetro,” una encuesta internacional que se realiza en 18 paises de
América Latina reveld en 2003 que 62% de la poblacién expresaba confianza en la
Iglesia Catolica, 29 % en la policia y 20 por ciento en la justicia.

En contraste con la informacion anterior, una encuesta nacional de victimizacion
realizada en Chile en 2003 indica que Carabineros la policia preventiva en Chile es la
tercera en el aprecio de los encuestados en cuanto a su desempefio en el tema de la
seguridad ciudadana, precedida por el Servicio Nacional de Menores (SENAME) y por
el Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM). Carabineros es seguido de la Policia de
Investigaciones. Es cierto que las cifras son s6lo medianamente positivas, pero son

extremadamente mejores que las que se refieren a instituciones de caréacter politico. *°

Esta evaluacion mayoritariamente positiva de Carabineros parece indicar que la
legitimidad institucional es alta. Una manifestacion de esta legitimidad institucional
hace referencia a la voluntad que expresan los ciudadanos de colaborar voluntariamente
con la policia. El unico indicador que tenemos a ese respecto proviene de la encuesta
nacional de victimizacion y hace referencia al porcentaje de delitos que las victimas
denuncian, pues en el abrumador porcentaje de los casos esta denuncia se hace a

Carabineros por tener cobertura en todo el territorio nacional.

Los porcentajes de denuncia que aqui se expresan son significativos. En algunos casos,
como en lo referente a los robos con violencia o intimidacion se trata de porcentajes
similares a los paises industrializados, mientras que en otros como robo o hurto de

objeto en vehiculo o robo en vivienda son mas bajos. Una comparacion con datos de

“ Huco FRUHLING, “Police Legitimacy in Chile”. En Legitimacy and Criminal Justice. International
Perspectives. Tom R. Tyler editor. New York,Rusell Sage Foundation, 2007, pgs.115- 145.



una encuesta de victimizacion realizada en la Ciudad de Buenos Aires en 2003 revela
mayores porcentajes de denuncias en el caso chileno.** Asi, en Chile un 47,5%
denuncié el robo en vivienda, mientras que en Buenos Aires lo hizo un 38.4%. Un
46.1% denuncio el robo con violencia o intimidacién en Chile, mientras que un 33,9%
lo hizo en el caso de la Ciudad de Buenos Aires. Un 26,5% denuncio un hurto personal
en Chile, mientras que un 18,1% lo hizo en Buenos Aires. Un 10,8% de los afectados
denuncié en Chile que un funcionario publico solicitara un soborno por sus servicios,

mientras que en el caso de la Ciudad de Buenos Aires lo hizo un 0%.

La confianza en la policia depende de la percepcién que los policias actian con
probidad y no en provecho personal. Una encuesta sobre percepciones respecto de
Carabineros realizada también en 2003 pregunta si el entrevistado ha sido victima o
testigo en los Gltimos doce meses de la accién de un carabinero que use sus funciones
con fines personales. Un 88% de los encuestados contesta que no ha sido victima ni
testigo de un hecho asi. Un 6% que ha sido testigo y 2% que ha sido victima. Los
niveles comparativamente mas bajos de corrupcion policial en relacion con otros paises
latinoamericanos se comprueban en la encuesta nacional de victimizacion ya citada . Un
1,2% de los encuestados sostienen que a ellos o algin miembro de su hogar un
funcionario publico les pidi6 o exigio el pago de un soborno. En un 21,7% de los casos
en que ello ocurrié el funcionario implicado era un carabinero. En el caso del estudio
realizado en la Ciudad de Buenos Aires durante el afio 2003 un 5,7% de los encuestados
dijeron que habian recibido peticiones de soborno en los ultimos doce meses. En un
72,2% de los casos el funcionario respectivo era un policia.

En la encuesta nacional urbana se realizan un conjunto de afirmaciones respecto de los

carabineros solicitando del entrevistado que exprese si esta 0 no de acuerdo con ellas.

Las afirmaciones que reciben una respuesta mayoritaria de tipo positivo son: los
carabineros son serviciales (78,9%), los carabineros son disciplinados (73,9%), los
carabineros son eficientes (66,2%), los carabineros son educados (65,1%) y los

carabineros le dan a uno un buen trato (63,2%). Percepciones positivas mucho mas

“* ARGENTINA (wwwpolcrim.jus.gov.ar)



bajas se perciben frente a la afirmacion de que los carabineros son corruptos (39,3% de
las personas estan de acuerdo y 38,8% estan en desacuerdo con ella). Por otra parte, en
lo que respecta a si los Carabineros son corruptos o si le dan a uno un buen trato hay
diferencias notorias entre la opinién de los encuestados de mejor nivel econémico
(ABC1) y los mas pobres ( E).

Las percepciones publicas de la policia han mejorado también en Colombia. A fines de
2002 57% de los colombianos expresaban confianza en la policia, mientras que s6lo
21% expresaba confianza en la institucion diez afios antes.*> Una encuesta mas reciente
realizada por la Camara de Comercio de Bogota en Diciembre de 2006 determind que
un 18 por ciento de los encuestados entr6 en contacto con la Policia durante los seis
meses previos, basicamente para denunciar un delito. Un 48% de los encuestados

califico favorablemente el servicio recibido y un 31% lo califico como regular.

Este breve recuento de algunas caracteristicas de las policias de la region indica con
claridad que existen diferencias entre ellas en términos de la legitimidad que concitan en
sus sociedades y de su organizacion interna. Sin embargo, y en términos generales
tienden a compartir algunas caracteristicas que dificultan el desarrollo de un nuevo
modelo policial a su interior. A continuacion nos referiremos a algunos cambios
importantes que se han producido en muchas de las policias de América Latina durante

las ultimas dos décadas.

TIPOS DE REFORMAS POLICIALES EN EJECUCION. OBSTACULOS QUE
ENFRENTAN

Desmilitarizacion de la policia

Durante los afios 90 y con el proceso de transicion a la democracia se produjeron una
serie de iniciativas dirigidas a crear policias civiles autobnomas de las Fuerzas Armadas.
Es el caso de la creacion de nuevas policias en EIl Salvador, Guatemala, Honduras y
Panama. En el caso de El Salvador se integraron a la nueva policia combatientes de

ambos bandos del conflicto armado que habia sacudido al pais. Para asegurar una

*2 Maria Victoria Llorente, ; Desmilitarizacion en tiempos de guerra? La reforma policial en Colombia”,
en Lucia Dammert y John Bailey (coordinadores), Seguridad y reforma policial en las Américas,
Tucuman, Siglo XXI editores, 211.



investigacion independiente de las infracciones legales cometidas por policias se
establecid la Inspectoria General de la Policia dependiente del Viceministro de
Seguridad Publica y no del mando policial. Adicionalmente, la Academia de la Policia
fue separada de la policia para asegurar independencia acadéemica y una mirada civil a la
formacion policial., El afio 2001, la ley regulatoria de la Policia fue modificada ante el
incremento de los delitos violentos, y el Inspector General fue ubicado bajo la
dependencia del Director de la Policia. Posteriormente, un oficial policial fue nombrado
para dirigir la Academia de Policia. Con ello los esfuerzos para independizarla de la

policia se debilitaron.

Los casos de Guatemala, Honduras y Panama han sido menos exitosos que el
salvadorefio en términos de alcanzar desarrollos efectivos de accionar policial
democratico. En particular el caso guatemalteco demuestra muy escasos avances en ese
sentido. A comienzos del afio 2007 parecié quedar claro que la policia guatemalteca se
encontraba fuertemente penetrada por el crimen organizado.”® La policia en los tres
paises mencionados confronta problemas de corrupcion, acusaciones de abuso policial
en el pasado reciente y su equipamiento no es el adecuado. Sin embargo, es necesario
indicar que se trata de instituciones que en promedio tienen menos de veinte afios de
existencia, por lo que tienen largo camino que recorrer en términos de su

fortalecimiento institucional.

Intentos por avanzar hacia policias méas civiles se perciben en muchos otros paises.
Muchas veces ello ocurre como consecuencia de hechos policiales que provocan
escandalos nacionales y que reflejan altos niveles de abuso policial. Con el objeto de
disminuir los niveles de militarizacion de la policia de Republica Dominicana la ley
regulatoria de la policia fue modificada con el objeto de impedir que oficiales de las
Fuerzas Armadas pudieran integrarse o hacer carrera en la policia. Otro ejemplo es el de
Mendoza, Argentina, donde la policia habia sido acusada de casos de violaciones a los
derechos humanos. Un acuerdo politico transversal en el Congreso provincial permitio
la aprobacion de nueva legislacion regulatoria del sistema de seguridad publica de la

provincia y de la Policia de la provincia en 1999. Las nuevas normas subordinaron la

* policias pertenecientes a la unidad investigadora del crimen organizado asesinaron a cuatro
parlamentarios salvadorefios visitantes, en apariencia como consecuencia de 6rdenes recibidas de carteles
de droga. Posteriormente fueron asesinados en la carcel



policia al Ministerio de Seguridad y Justicia, y descentralizaron a la policia,
estableciendo policias distritales y una Inspeccion General de Seguridad a cargo de la
investigacion de denuncias en contra de la policia. La Inspeccion se encuentra
establecida en el Ministerio y su personal de direccion es civil y proviene de los partidos
politicos representativos de la provincia. La Universidad Instituto de Seguridad Publica
también fue creada como institucion civil encargada de formar a los policias e
independiente totalmente de la Policia. Los cambios puestos en practica han tenido
efecto positivo respecto de la vigencia de los derechos humanos en la provincia, pero no

parecen haber traido consigo una mayor eficiencia policial para reducir el crimen.

Intentos iniciados en los afios noventa para darle un caracter mas policial y civil a la
policia colombiana se dirigieron a desmilitarizar su funcionamiento, establecer un
régimen de carrera diferente al militar, modificar el sistema de formacién y establecer
una nueva relacion con las autoridades locales. Sin embargo, la participacion policial en
una politica de seguridad en la cual es considerada una fuerza militar méas, en el marco
del actual conflicto armado en el pais, termina por debilitar esos esfuerzos y por generar
confusiones al interior de la institucién.** El afio 2001 el Ministerio del Interior de Per(
cred la Comisiéon de Reestructuracion de la Policia Nacional de Per( integrada por
autoridades del sector, oficiales y suboficiales de la institucion y personalidades civiles.
Realiz6 un diagndstico critico respecto de la institucion poniendo énfasis en la
necesidad de que la Policia mejorara sus relaciones con la comunidad, desmilitarizara su
cultura organizativa y apoyara la labor de las autoridades locales. A seis afios de haberse
aprobado el informe, no parece haberse implementado de manera consistente su
contenido. Ha existido falta de claridad en el liderazgo politico y el policial para asumir

o desechar con claridad sus conclusiones.

Los esfuerzos por transformar el caracter militar en algunas policias, en particular en
América Central han significado la creacion de instituciones mas cercanas al ideal
democratico que las anteriores, subordinadas a las Fuerzas Armadas o que recreaban sus
valores y organizacién. En algunos casos esos esfuerzos no se han llevado a sus Gltimas
conclusiones y en otros han sido parcialmente postergados para enfrentar los altos

niveles de criminalidad.

* pablo Casas Dupuy, op. Cit., 61-72



El fortalecimiento de los mecanismos de supervision

Como ya lo hemos indicado, en algunos paises de América Latina se han creado nuevos
mecanismos de supervision de la conducta policial, como un medio para asegurar una
investigacion independiente de las denuncias dirigidas en contra de policias. Entre los
ejemplos mencionados hemos aludido a la Policia de Mendoza, Argentina y a la Policia
Nacional Civil de El Salvador, donde se cre6 una Inspectoria General a cargo de auditar

el conjunto del sistema de control existente en la Policia.

Las reformas que se han puesto en practica con el objeto de reformar la investigacion
administrativa de denuncias del publico buscan un mejor control sobre la mala conducta
policial. Algunos de los problemas mas comunes de los sistemas disciplinarios vigentes
son: tienden a focalizarse en quiebres a la disciplina del cuerpo policial mas que en
incidentes en que los policias cometen abusos; el procedimiento legal administrativo
resulta especialmente complejo y en muchas ocasiones ha terminado con policias
despedidos que reasumen sus cargos por decision judicial; en general el control de la
conducta policial se realiza a través de medidas punitivas y no de acciones preventivas y
sistémicas que incidan en el conjunto de los procesos policiales, 1o que en ocasiones no
resulta suficientemente eficiente. Finalmente, el proceso administrativo carece en
ocasiones de la debida publicidad y, en muchos casos, no respeta el derecho al debido
proceso legal. En muchos paises de la region las unidades a cargo de la investigacion de
faltas cometidas por policias estan situadas sélo en la ciudad capital y no son realmente
accesibles ni ofrecen condiciones de seguridad a los ciudadanos que deseen denunciar

un hecho que los afecta. *°.

Esas caracteristicas se traducen en serias dificultades para el funcionamiento adecuado

*® En lo referente a cambios realizados al sistema disciplinario de la Policia Nacional de Per(, ver Carlos
Basombrio y Fernando Rospigliosi, La seguridad y sus instituciones en el Per( a inicios del siglo XXI.
Reformas democraticas o neomilitarismo, Lima, Instituto de Estudios Peruanos, 2006, 220-233, Para un
estudio respecto del funcionamiento del sistema disciplinario en dos provincias y la capital argentina, a
fines de los afios 90, ver Gustavo Palmieri,Josefina Martinez, Maximo Sozzo y Hernan Thomas

, "Mecanismos de control interno e iniciativas de reforma en las instituciones policiales argentinas. Los
casos de la Policia Federal Argentina, la Policia de la Provincia de Santa Fé y la Policia de la Provincia
de Buenos Aires”. En Hugo Friihling y Azun Candina editores, Policia, Sociedad y Estado:
Modernizacion y Reforma Policial en América del Sur, Santiago, Centro de Estudios para el Desarrollo,
177- 220.



del sistema disciplinario y para conocer si los incidentes de mala conducta policial estan

disminuyendo, o por el contrario, si estdn en aumento.

Ademas de los ejemplos ya mencionados, se puede aludir al caso salvadorefio, donde la
reforma policial cred un sistema de control interno y externo a fin de asegurar una
debida supervision de la conducta policial y de la calidad de los procedimientos
policiales. Bajo la autoridad del Director General de la Policia se crearon la Unidad
Investigativa Disciplinaria, el Tribunal Disciplinario y una Unidad de Control. Esos
organismos tenian a su cargo procesar denuncias de quebrantamiento de los reglamentos
internos, determinar la calidad de los procedimientos operativos llevados a cabo y
fiscalizar el uso de los recursos. Como dijimos, el conjunto del sistema de control era
auditado por la Inspectoria General que dependia del Viceministerio de Seguridad
Publica. A fines de los afios 90 el sistema estaba saturado por un gran nimero de casos
que debian ser investigados, lo que se traducia en una enorme demora en la disposicion
de casos. En parte para solucionar esta situacion creada por la excesiva centralizacion
del sistema de investigacion de denuncias, en Agosto del 2000 se aprob6 una
modificacion a la ley de policia que especificaba las atribuciones disciplinarias de
oficiales y directivos locales de policia. A mediados del afio 2000, en respuesta a
revelaciones de la prensa en el sentido de que existian policias involucrados con el
crimen organizado, se procedié a despedir a alrededor de 1.568 policias en virtud de
poderes legales delegados en los directivos policiales a fin de que procedieran a aplicar

sanciones a su personal con base en meras sospechas.

Colombia constituye otro ejemplo, al igual que El Salvador, en que se crea un
mecanismo de supervision externo a la Policia que encuentra resistencia a su interior y
que finalmente es modificado o derogado. Mediante Decreto 2584 de 1993 se modifico
el reglamento de disciplina de la Policia creando la funcion del Comisionado Nacional
para Asuntos de Policia, basado en un estudio de modelos internacionales de
supervision externa del sistema de control interno de la conducta policial. Su funcién
consistia en recibir y tramitar quejas de la ciudadania, analizar el comportamiento
agregado de dichas quejas y supervisar las investigaciones penales que afectaban a
miembros de la Policia.*® EI Comisionado seria designado por el Presidente de la

*¢ pablo Casas Dupuy, op. Cit., 17-19.



Republica. A partir de 1995 el Director General de la Policia paso a utilizar facultades
discrecionales otorgadas por ley a fin de despedir a algo més de 7.000 funcionarios
policiales. Ello contribuy6 a debilitar la institucion del Comisionado cuyo despacho era
visto como una competencia para el ejercicio de dichas facultades. La figura del
Comisionado provocaba malestar en la Policia que entendia que los policias debian ser
investigados por otros policias. " Afios después, frente a nuevos escéndalos de
corrupcion policial una Misién de Expertos designada por el Gobierno propuso la
reestructuracion de la Inspeccion General de la Policia para que asumiera la totalidad
del control disciplinario interno, a cargo de un General de la Policia nombrado
directamente por el Presidente de la Republica. Esta propuesta fue considerada
inaceptable por el mando policial ya que el nombramiento del Inspector General por
parte del Presidente de la Republica ponia en riesgo la autoridad del Director General de

la Policia.*®

Las dificultades que enfrentan los sistemas disciplinarios de las policias de América
Latina han llevado a purgas colectivas de policias, acusados o al menos sospechosos de
faltas a la ética policial. En afios recientes se han producido en la Provincia de Buenos
Aires, en El Salvador, Colombia y en Ciudad de México. Esos procedimientos logran
que la Policia se libre de funcionarios muchas veces problematicos, pero demuestran
que los procedimientos normales de control son totalmente inoperantes y que no logran
moldear la conducta del policia en concordancia con valores democraticos. Asimismo,
son percibidos por el conjunto de los policias como una violacién a su derecho al debido

proceso legal, lo que termina por robustecer la oposicion a las reformas en curso.

Mejoramiento de la gerencia policial
Muchos paises de la region han introducido nuevas capacidades gerenciales destinadas a
mejorar la gestion policial. La Policia Militar de Minas Gerais ha evolucionado desde
mecanismos tradicionales destinados a supervisar la gestién policial, hacia el uso de
mecanismos que buscan medir el cumplimiento de metas especificas. Con ese fin la
Policia introdujo el afio 2005 metas e indicadores destinados a medir progreso en tres

areas especificas: capacidad tactica, capacidad técnica y calidad del servicio brindado al

" 1bid., 38 — 40.
8 bid., 58



pUblico.*

Esfuerzos interesantes relativos a la modernizacion de la gestion policial se encuentran
también en el caso chileno. La Policia de Investigaciones de Chile inicio el afio 2004 un
Plan Estrategico de Desarrollo Institucional denominado Plan Minerva, cuyos objetivos
centrales son el mejoramiento de los procesos administrativos, el control de la
corrupcion y el incremento de la efectividad operativa.” Clave en la implementacion de
esos procesos ha sido el apoyo gubernamental a la Policia. EIl presupuesto de la Policia

de Investigaciones de Chile se incrementd en 19,2% entre 2000 y 2006.

En Rio de Janeiro el gobernador Antonio Garotinho impulsé en 1999 un nuevo modelo
de estacion de policia dirigido a aumentar la productividad y la calidad de servicio
otorgado al publico por parte de la policia civil. EI programa consultaba cambios en la
estructura fisica de las estaciones, en la distribucion del trabajo entre los detectives,
impulsaba cambios de actitud y comportamiento entre los policias, y mayor y mejor
supervision a los policias.®?. Evaluaciones realizadas al programa remarcan que tiene
gran potrencial para mejorar la calidad de la accion policial y el tratamiento de los
sospechosos. Sin embargo, no ha sido incorporado a todas las estaciones de la Policia
Civil de Rio de Janeiro. Ello se debe en parte a la oposicion interna de los propios
policias, los que reciben un bajo salario y no se encuentran muy motivados a cambiar. A
lo anterior se agrega su creencia de que este tipo de iniciativas no van a durar mas alla

del gobierno en funciones.>®

En el terreno operativo también se han producido algunos cambios favorables. Estudios
preliminares asignan a la modernizacion policial la principal razén que explica que la
tasa de homicidios del estado de Sao Paulo haya bajado el afio 2006 a menos de la mitad
de lo que era en 1999. Esto es, haya pasado de 35,7 por cien mil habitantes a 15,1 en
2006. Dichos analisis indican que un esfuerzo tecnolégico importante se ha realizado en

el caso de ambas policias estaduales y que ello ha mejorado sustantivamente la calidad

* Renato Vieira de Souza and Gilberto Protésio dos Reis, “O controle da policia no Brasil: Uma
introducao ao controle cientifico da policia”, mimeo,presentado a la Conferencia Internacional Police
Accountability in Times of Political Change, organizada por ALTUS, La Haya, 2005

%0 policia de Investigaciones de Chile. Plan Minerva. Una misién Renovada, Santiago, 2006.

%! |bid., page 22

52 Saima Hussain, op.cit., 148-178.

* Ibid., 171-178



de la informacion que utiliuzan en sus operaciones. Una red de comunicacion fue
establecida entre la Policia Civil y la Militar, que previamente no compartian
informacion. Los delitos denunciados por ambas policias se ingresaron a un sistema
geografico de informacion, lo que posibilitd que unidades policiales saturaran las areas
controladas por los traficantes de drogas. Se establecio una base de datos con fotografias
pertenecientes a 300.000 delincuentes. Centrales telefonicas se establecieron para
recibir denuncias ciudadanas y se inaugurd un sitio web para recoger informacion sobre
robos de vehiculos, documentos y celulares.* A esos cambios se agregé la organizacion

de una unidad policial especial a cargo de resolver homicidios especialmente complejos.

Fortalecimiento de las relaciones entre policia y comunidad

Con el objeto de aumentar la legitimidad de la policia una diversidad de paises han
dado incio a programas de policia comunitaria o policia de proximidad. El afio 2004 el
BID produjo una evaluacion de dichos programas, con especial consideracion respecto
del impacto que habrian tenido en la propia institucion policial. Los autores focalizaron
sus estudios en los casos de the Sdo Paulo (Brasil), Villa Nueva (Guatemala), Bogota
(Colombia) y Belo Horizonte (Brasil) . El proyecto que llevaba un tiempo mas largo de

ejecucion era el de Sao Paulo.™.

Existe evidencia que estos programas concitan el apoyo de la poblacion y que logran
solucionar problemas de seguridad en la poblacion. Sin embargo, existe escasa
evidencia que permita indicar que de por si logran transformar a las policias como

instituciones.

Como se ve, los cambios experimentados por la policia en América Latina en los
ultimos afios son importantes. Sin embargo, no se han incorporado sino a algunas
policias de la region. Por otra parte, han enfrentado resistencias en otros paises, dando
lugar a la frustracion de las esperanzas puestas en ellos de manera inicial. ¢Cuales son

los caminos que pueden conducir a cambios sostenidos y profundos en las policias? En

> Ted Goertzel y Tulio Kahn, “Brazil: The unsung story of Sao Paulo’s dramatic murder rate drop” in
Brazil- Brazil Magazine www.brazzil-comlindex2.php?option=com_content&do_pdf

> Hugo Frihling, “La policia comunitaria en América Latina: un andlisis basado en cuatro
estudios de caso”. En Calles més Seguras: Estudios de policia comunitaria en América Latina,
editor H. Friihling. Washington: Banco Interamericano de Desarrollo, 2004.



http://www.brazzil-comlindex2.php/?option=com_content&do_pdf

la siguiente seccion nos referimos a algunas propuestas de cambio que buscan definir

aquellos aspectos que parecen prioritarios.

PROPUESTAS DE REFORMA

En esta seccion discutimos algunas propuestas de reforma dirigidas a incentivar un
modelo de policia democrético y a la vez innovador en las tareas que realiza la policia
para asegurar mejores condiciones de seguridad a los ciudadanos. Aqui no nos
referimos solamente a iniciativas que buscan hacer mas eficiente la labor policial
mediante la utilizacion de tecnologia de la informacion. Estas pueden tener un fuerte
impacto innovador en términos de ayudar a focalizar el accionar policial y de crear un
sistema de informacion que facilita la supervision respecto de la efectividad de las
tacticas policiales. Por si mismas, sin embargo, no logran cambiar a la policia como
institucion, ni provocar una dindmica de cambio permanente. Pensamos que iniciativas
de ese carécter por si solas no logrardn impulsar un nuevo modelo de accidn policial. En
rigor, pensamos que el cambio policial constituye un camino compuesto de cambios
incrementales y que hacen al conjunto de | actividad de la policia. Un solo programa por

si solo, o reformas en una sola area de accién no son suficientes.

Una segunda consideracion a tomar en cuenta, es que aqui no proponemos realizar
cambios que puedan ser politicamente inviables o incluso poco convenientes. El avance
hacia un modelo policial que descarta la tajante separacion entre funciones
investigativas y preventivas puede ser muy dificil en algunos paises donde dichas
funciones son entregadas a diversos cuerpos policiales. Debemos buscar caminos que, a
pesar de ello, reduzcan las dificultades que surgen de tal situacion. Tampoco
proponemos aqui transformar a las policias de caracter militar en policias civiles. Ella es
una decision que trasciende aspectos meramente técnicos y que requiere en ocasiones,
como es el caso de Brasil, de una reforma constitucional. Por otra parte, pueden haber
aspectos del funcionamiento militar que contribuyen a una mejor operacién de la
policia, mientras que otros deben corregirse para favorecer el proceso de innovacion y

cercania al ciudadano. Nos referiremos fundamentalmente a estos Gltimos.*®

% Un anélisis de propuestas de reforma factibles y prioritarias para la policia en Brasil, se encuentra en
Brazil. Crime, Violence and Economic Development in Brazi. Elements for effective public polcy, Report
No 36525-BR, World Bank, 2006, 48-52.



Asegurar la supervision gubernamental y la independencia operativa de la Policia

En casi todos los paises de la region la policia depende del Ejecutivo correspondiente a
diferentes niveles administrativos: de un ministerio del gobierno central, de una
secretaria del gobierno estadual, o del alcalde. EI gobierno respectivo es responsable de
la mantencion del orden y la seguridad publica para lo cual es esencial que asuma la
responsabilidad que la policia funcione adecuadamente y de acuerdo con valores
democraticos. Sin embargo, la actividad policial siempre involucra opciones que rara
vez estan prescritas en la ley y que tienen contenido valérico o politico. Es esencial que
la policia actie de manera imparcial y guiada tanto por la ley, como por la necesidad de
responder a las demandas de la ciudadania. En la perspectiva democrética ello requiere
que la policia posea un importante grado de autonomia profesional, libre de
interferencia politica para el cumplimiento de su funcién.> A nuestro juicio ello quiere
decir que la policia no debe recibir instrucciones de tipo politico para su actuacion y que
debe contar con el debido respeto de las autoridades en cuanto a su profesionalismo y al
respeto al mérito profesional de sus oficiales. Naturalmente, que los respectivos mandos
policiales debieran responder con posterioridad a su actuacién ante las autoridades de
gobierno. Se trata de lograr un balance adecuado entre supervision politica y autonomia

operativa.

Tres parecen ser los principales males que a este respecto afectan al gobierno de la
policia: el primero, la inexistencia en muchos paises de instrumentos y conocimientos
que permitan supervisar de manera adecuada a la policia. Para ello se requiere que
exista una unidad técnica al interior del Ejecutivo que establezca de comun acuerdo con
la Policia las metas operativas del accionar policial y los indicadores que permitan
determinar el progreso hacia su cumplimiento. Dicha unidad debe tener acceso a la
informacion que permita evaluar de manera constante el accionar operativo de la
policia. Existen otros aspectos respecto de los cuales el Gobierno no puede estar
ausente: debe existir una opinion fundada del Ejecutivo respecto de las tacticas y
estrategias policiales en ejecucién y respecto de las normas que regulan el
funcionamiento policial. Estas en ningln caso pueden ser materia de decisién autbnoma

de la policia.

57 Anneke Osse, Understanding policing. A resource for human rights activists, Ntherland, Amnesty
International, 2006,



Un segundo mal frecuente que es posible percibir en la region es que la ausencia de una
supervision técnica y respetuosa del desarrollo profesional de la Policia sea reemplazada
por constantes intervenciones politicas carentes de una direccion estratégica y de la
informacidn necesaria. Esta intervencion se expresa en ocasiones en interferencia
operativa, y en la escasa relevancia otorgada a la carrera profesional de los policias, la
que depende de decisiones gubernamentales, o que a mediano plazo debilita los
liderazgos internos en la Policia, produce desprofesionalizacion y escasa efectividad

operativa.

En el sentido contrario a la excesiva interferencia politica, existen algunas policias de la
region cuyos niveles de autonomia muy altos se encuentran protegidas por su Ley
organica. Esta autonomia se expresa en que el Director de la policia decide sin
necesidad de consulta las materias que son cruciales para el desarrollo institucional: la
malla curricular de oficiales y agentes policiales, el despliegue policial, los planes y
programas de desarrollo y los valores que presiden el accionar de la institucion. Una
autonomia excesiva de la Policia puede romper el necesario y prudente equilibrio entre
supervisién gubernamental y autonomia operativa que constituye un punto de partida
para el desarrollo democrético de la Policia. A nustro juicio este es un punto de partida

para el cambio democrético en la policia.

Diversificar y fortalecer los mecanismos de supervision respecto de la Policia

En una seccion anterior dimos cuenta de diversos intentos por establecer mecanismos
mas adecuados de supervision de la Policia en paises como El Salvador, Colombia y
Argentina. Esos mecanismos externos a la Policia no parecen haberse consolidado y han
terminado en sistemas puramente internos de investigacion de las conductas refiidas con
los reglamentos internos. Dos son los principios basicos que debieran presidir el debate
en materia de mecanismos de supervision adecuados. El primero, que no puede haber
avance hacia una policia democratica sin la presencia de mecanismos de supervision
eficientes y que a la vez resulten confiables para el pablico. El segundo, que esos
mecanismos deben ser disefiados de acuerdo con las necesidades propias de cada fuerza
policial sin pensar en necesariamente aplicar instituciones que pueden funcionar en el

marco de otras realidades y culturas juridicas.



La construccion de una cultura de la supervision basada en un ejercicio serio de la
misma y como contrapartida, de una cultura de la responsabilidad por parte de policias y
de la policia como institucion, constituyen la columna vertebral del modelo democrético
de policia. Para que se establezca debe facilitarse al maximo la presentacion de quejas
ciudadanas respecto de policias, lo que permitird obtener informacién respecto de
conductas violatorias a la ética policial. Debe existir la posibilidad de realizar denuncias
en lugares distintos a los cuarteles policiales para incentivar a los ciudadanos a
realizarlas. Es necesario el establecimiento de un sistema de control interno de la mala
conducta policial que sea eficiente. Para ello se debe distinguir entre las faltas menores
a la disciplina que deben ser procesadas y manejadas por los mandos superiores del
acusado de transgredirlas y las faltas mas graves que deben ser investigadas por una
unidad especializada y dar lugar a procedimientos administrativos donde el policia tiene
derecho a asistencia legal y a un debido proceso. El sistema de investigacion y el
procesamiento deben encontrarse claramente estructurados en normas legales que
permiten apelar, pero que no rinden absolutamente inutil el sistema, como ha ocurrido
en Guatemala, donde los tribunales frecuentemente reinstalan en sus cargos a personas
que la investigacién administrativa respectiva considera culpables de faltas o delitos

graves.

Lo ideal es que exista un sistema de auditoria de la calidad de las investigaciones
realizadas por la unidad de Asuntos Internos existente. Normalmente se establecera en
la Inspectoria de la Policia. En otros paises como en Estados Unidos o Gran Bretafia
pueden constituirse como unidades totalmente independientes de la Policia. Tal y como
lo demuestran los casos de El Salvador y Colombia, las policias de la regidon son
renuentes a que exista una investigacion administrativa independiente de la propia
policia respecto de presuntas infracciones administrativas cometidas por policias. Aun si
esa desconfianza persistiera, debe establecerse un sistema completo de rendicion de
cuentas por parte de la Unidad de Asuntos Internos y de la Inspectoria de la Policia al
Gobierno, al Congreso y a la Defensoria de Derechos Humanos si ésta existiera. Ello
implica dar cuenta del nimero de casos ingresados durante un periodo de tiempo
determinado, los resultados a los que se ha arribado en ellos, las razones por las cuales
ciertas acusaciones se han descartado y las debilidades en las que han incurrido algunas

de las investigaciones respectivas. Todo sistema de control interno debe



complementarse con acciones de tipo proactivo que implican investigaciones
financieras al azar respecto de personal policial, o control de consumo de drogas por
parte de éste.

Por ultimo, para que un sistema de control funcione adecuadamente se requiere que
derive conclusiones del anélisis estadistico de los casos que llegan a su conocimiento.
El foco no puede ser Unicamente los casos individuales investigados, sino que debe
dirigirse a derivar conclusiones de éstos que permitan modificar procesos, definir

nuevos procedimientos operativos y disefiar mecanismos de control mas efectivos.

La supervision y el control respecto de la eficiencia del accionar policial requiere que el
Gobierno acceda a un sistema estadistico georeferenciado que permita establecer
control respecto de la actividad policial que se realiza en el terreno, que posibilite la
coordinacion entre la Policia y el resto del sistema de justicia penal y que permita
concluir si la accion policial efectivamente contribuye a resolver problemas de
seguridad que afectan al grupo poblacional asentado en un mismo territorio. La
capacidad para manejar informacion que logre establecer si la policia estd logrando
resultados es un componente esencial de un sistema de supervision respecto de la

efectividad de la actuacion policial.

En materia de diversificacion y fortalecimiento de mecanismos de supervision se debe
analizar con seriedad el rol que pueden cumplir los comités de ciudadanos que
interactlan con la policia en esquemas de policia comunitaria. Ellos hasta ahora han
cumplido un papel menos relevante que el pensado. Pueden aportar sin duda una visién
diferente al trabajo policial, pero ello requiere repensar su participacion en tareas de
seguridad ciudadana. Hasta ahora en la experiencia de America latina se han
caracterizado por constituir agrupaciones que tienden hacia la autodefensa y que en
algunos casos canalizan recursos hacia la Policia. Eso dista de convertirlos en un

mecanismo que tenga influencia en la direccion que asume el trabajo policial.

Construir un sistema policial

En los ultimos afios se han realizado esfuerzos en Venezuela, México y Brasil por

establecer un sistema de seguridad publica a cargo de secretarias de seguridad federales



que realizan convenios de colaboracion con los estados. De esas secretarias dependen a
su vez policias federales o de caréacter nacional, como ocurre en Venezuela. En teoria,
estan claras las asignaciones de competencia en los ambitos politicos territoriales
nacional, estadual y municipal En los hechos sin embargo, la coordinaciéon y
cooperacion entre los diversos 6rganos policiales federales o nacionales con los
estaduales y municipales deja mucho que desear por diversas razones que terminan por
afectar fuertemente la eficiencia policial. En primer lugar, cabe hacer notar la debilidad
de las estructuras federales del sistema de seguridad publico. Las policias federales en
México y Brasil son comparativamente pequefias, los sistemas de informacion respecto
de la realidad delictual y de las policias estaduales y municipales a su alcance son
limitados, los instrumentos a su alcance para impulsar cambios en las policias

estaduales o municipales son escasos.”®

La experiencia de Estados Unidos que cuenta con un sistema policial altamente
descentralizado y fragmentado indica que los incentivos para la cooperacion y
colaboracion entre los organismos del nivel federal, estadual y local provienen del
desarrollo acelerado de capacidades técnicas y recursos en manos de las agencias
federales, lo que se ve complementado por atribuciones de control sobre el crimen
organizado que la legislacion federal permite y que son mas favorables que las
existentes a nivel estadual. Las policias locales se benefician de esos factores cuando
enfrentan manifestaciones del crimen organizado en su territorio.>® Ello las predispone
a colaborar con los organismos de seguridad federales. Por otra parte, un factor que ha
posibilitado la cooperacion de las policias federales con sus contrapartes estaduales y
locales es la percepcidn por parte de las primeras que la mayor parte de las policias de
Estados Unidos ha avanzado en su calidad profesional, que hacen esfuerzos
importantes por controlar la corrupcion en sus filas y por seleccionar con cuidado a los

policias que participaran en tareas conjuntas con la policia federal.®

Construir un sistema de seguridad publica requiere que a nivel nacional se fijen

estandares de calidad minimos para las policias estaduales y locales, que se fusionen

%8 Respecto de las falencias de la politica de seguridad publica nacional en Brasil, ver Plan Nacional de
Seguridad Publica, Instituto Ciudadania, mimeo, 60-61.

¥ William A. Geller y Norval Morris, “Relations between Federal and local police”, en Michael Tonry y
Norval Morris, editores, Modern Policing, Chicago, The University of Chicago Press, 231-348.

* Ibid., 262-265.



fuerzas correspondientes a municipios pequefios cuando sea posible, se establezca un
sistema responsable de acreditacion de policias y se camine hacia el establecimiento de
equipos de tareas en materias donde confluye el interés del nivel federal y local. El
gobierno central cuenta con la posibilidad de incentivar mejorias en el sistema policial
en su conjunto. Ello debe aprovecharse para beneficio de la seguridad publica y del

estado de derecho.

Realizar ajustes al modelo policial vigente

No resulta productivo enfrascarse en un debate tedrico respecto de las ventajas o
desventajas del modelo militar de policia. Baste decir que entre las policias que reciben
mayor apoyo ciudadano y que han demostrado capacidades para una actuacion
innovadora se encuentran policias de caracter militar como Carabineros de Chile y la
Policia Militar de Sao Paulo y policias civiles como la Policia Nacional de Nicaragua.
Sin embargo, parece claro que si las institucionales policiales quieren movilizarse en
direccién a los cambios que estan prevaleciendo en los paises democraticos avanzados
requerirdn enfrentar aspectos relativos a la excesiva concentracion del mando, a la
separacion drastica entre quienes planifican y quienes solo obedecen, que tienen mucha

importancia.

En primer lugar, la centralizacion excesiva del mando constituye una limitante al
momento de emprender un trabajo descentralizado en contacto con los gobiernos
locales. La criminologia moderna enfatiza la necesidad de emprender acciones dirigidas
a reducir el delito a nivel local. Ello requiere de flexibilidad en la actuacion policial,
capacidad para establecer relaciones asociativas fuertes con los gobiernos municipales y
las asociaciones ciudadanas e iniciativa para emprender proyectos con otras agencias
gubernamentales que acttan en el territorio. En suma, el trabajo policial dirigido a poner
atencion a los problemas locales requiere de la iniciativa de los comisarios y de su
confianza que pueden contar con personal adecuado a las tareas que emprenden y de la
suficiente autoridad para considerar hasta que punto responder a las peticiones o
demandas que provienen de una comunidad local a la que no estan subordinados. Desde
esa perspectiva, tiene valor una organizacion de caracteristicas mas gerenciales en las
que se delega autoridad a los comisarios, se les entregan los recursos que requieren y se

termina evaluando el resultado obtenido con esas atribuciones.



En segundo lugar, la excesiva separacion entre los grados superiores e inferiores en
términos de la capacitacion que reciben, la funcion que cumplen y las expectativas de
carrera futura se convierten en una limitante si la Policia va a avanzar hacia una
metodologia de trabajo preventiva. En afios recientes se ha celebrado como una de las
innovaciones del trabajo policial el uso de la estrategia de solucion de problemas
(problem-oriented policing) que intenta superar la mera reaccion ante incidentes
aislados , enfocandose en los objetivos que la policia debe alcanzar. Un problema ha
sido definido como “dos o mas incidentes similares en una o mas caracteristicas que
causan preocupacion en la policia y constituyen un problema para la comunidad”.®* Al
enfocarse en problemas la policia se enfoca en una nueva unidad de anélisis
denominada “problema” y la enfrenta a través de respuestas que van mas alla de los
mecanismos tradicionales consistentes en patrullaje, detenciones e investigacion de
delitos ya producidos. Las respuestas ahora se diversifican e incluyen entrega de
informacion a potenciales victimas, sugerencias dirigidas a realizar modificaciones
urbanisticas, entre muchas otras.®* En un comienzo el uso de la metodologia se
restringié en Estados Unidos a una unidad especialidad de andlisis ubicada en el edificio
central de la policia. Pero hoy el anélisis se ha movilizado del cuartel central de la
Policia hacia los policias que se encuentran en la calle realizando tareas operativas. Esta
descentralizacién de la metodologia ha puesto en manos de los policias en la calle
responsabilidades superiores a las que tradicionalmente ejercian. Para el caso de
América Latina una expansion en el uso de “problem-solving” a objeto de mejorar los
resultados policiales requerira también de un agente de policia mejor preparado para

actuar innovadoramente.

En suma, el desafio actual en América Latina no radica en adaptar sin critica las
instituciones o modelos predominantes de policia en otros lugares del mundo. Se trata,
mas bien, de pensar en las adaptaciones que son necesarias para lograr que la institucion
policial pueda actuar en la direccidn que se requiere para reducir los niveles de

criminalidad y para aumentar la legitimidad policial ante la ciudadania. Ello requerira

81 Office of Community Oriented Policing Services (1998). Problem solving tips: A guide to reducing
crime and disorder through problem solving partnerships. Washington, DC: US Department of Justice,
Office of Community Oriented Policing Services, 4.

62 John E. Eck, “Science, values, and problem-oriented policing: why problem-oriented policing? en
David Weisburd y Anthony Braga Editors, Police innovation. Contrasting perspectives,op. cit., 117-132.



de cambios profundos, pero que probablemente se iran dando de manera incremental en

aquellos paises donde la policia es méas solida institucionalmente.



