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Presentacion

América Latina enfrenta hoy problemas de seguridad ptublica, en muchos ca-
sos asociados a fenémenos transnacionales muy complejos de combatir, més
aun desde el nivel nacional. A ello se suman los retos pendientes en la regién
en materia de fortalecimiento y consolidacion institucional, que requieren pro-
fundos procesos de reforma y que son elementos clave para combatir eficaz-
mente las amenazas que representa el crimen organizado y para garantizar el
imperio de la ley y el Estado de derecho en todos los territorios geogréficos y
espacios sociales de nuestros paises.

Dado que en muchos casos la policia es la institucién publica con la que
los ciudadanos tienen un contacto mas directo y la cara del Estado frente a
la comunidad, un paso fundamental en esos procesos de reforma institucio-
nal es, precisamente, su reforma. Es un hecho conocido que muchas de las
instituciones policiales latinoamericanas tienen problemas serios (corrupcién,
falta de personal y de recursos tecnolégicos y financieros, bajos niveles de
profesionalizacién, capacidades de investigacion muy limitadas, entre otros)
que les impiden cumplir sus funciones eficaz y eficientemente. En general,
esos problemas van de la mano con los que se observan en otras instancias del
Estado, especialmente en los sistemas de administracién de justicia, cuya inca-
pacidad se evidencia en los altos niveles de impunidad en nuestros paises, no
solo con respecto a los casos de graves violaciones de derechos humanos o de
alto impacto social (a veces tan publicitados en los medios que reciben mayor
atencion por parte de las autoridades), sino también y sobre todo en cuanto a
delitos cotidianos como los robos y asaltos.

Esta situacion se ha agravado en particular en los paises en donde el crimen
organizado transnacional compite por el control de los negocios ilegales y de
las rentas que estos generan, como ocurre en el tridngulo norte de Centroamé-
rica y México, y en los espacios en los que la ausencia del Estado ha sido una
constante histérica, como en las favelas de Rio de Janeiro, por ejemplo. Las po-
licias se han visto desbordadas por las altas tasas de criminalidad, por el poder
de fuego de los grupos criminales y por su enorme capacidad de corrupcién.

Todo ello ha contribuido a generar los altos niveles de desconfianza por
parte de la ciudadania con respecto a las instituciones policiales que se apre-
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cian en la region. La gente considera que no tiene sentido denunciar los delitos
y solo recurre a la policia como tltimo recurso. Si se quiere revertir esa ten-
dencia es necesario iniciar procesos de reforma profundos, integrales y soste-
nidos que permitan profesionalizar los servicios y recuperar la confianza de
la poblacién. Teniendo en cuenta todo ello, este libro busca dar algunas luces
para acometer procesos de reforma policial, buscando recoger elementos de
las experiencias que la regién tiene en la materia, que permitan desarrollar
criterios y propuestas para aumentar la incidencia de actores progresistas, sean
partidos politicos u organizaciones de la sociedad civil en procesos de refor-
mas policiales.

En efecto, consideramos que esas reformas deben hacerse desde una pers-
pectiva progresista, que no lleve a méas represion, sino que refuerce el caracter
civilista de la policia, el respeto a los derechos humanos en el cumplimiento
de las funciones y el profesionalismo de los agentes en sus relaciones con la
comunidad, y que, en tltimas conduzca a una mayor gobernanza democratica.
Las politicas de mano dura no han sido efectivas para enfrentar la criminalidad
en los paises de la regién. Es claro que se necesita ir més alla del aumento de
penas y la construccion de carceles. Se requiere un mayor acercamiento entre
la policia y la comunidad, para lo cual es necesario mejorar los niveles de con-
fianza, con miras a elevar las capacidades de prevencién del delito y lograr una
convivencia mas armoénica.

Por supuesto, entendemos que la reforma policial es solo un paso en el
camino de las reformas institucionales que deben ser abordadas si se quieren
enfrentar eficazmente los problemas de inseguridad ptublica. Aqui, sin embar-
go, nos concentramos en los puntos que deben tenerse en cuenta para avan-
zar en la modernizacién y profesionalizacién de nuestros cuerpos de policia,
comenzando por plantear el modelo de policia que queremos, sefialando las
condiciones necesarias para avanzar en la construccién de ese modelo e in-
dicando luego los elementos relativos a la implementacién de la reforma en
materia de funciones policiales, profesiéon y educacién policial, los asuntos
administrativos y laborales, la infraestructura y equipamiento, y, por altimo,
las consideraciones sobre la evaluacion y el control del desempeno de la insti-
tucién y sus miembros.

Esta publicacién busca, precisamente, servir de referencia a los tomadores
de decisién en nuestros paises, para el disefio e implementacién de reformas
de las instituciones policiales que lleven a mejorar los indicadores de seguri-
dad y a contar con servicios de policia profesionales y eficientes en los que la
ciudadania pueda confiar.

HANS MATHIEU
CATtaLINA NINO



1. Contexto de la reforma policial en América Latina

1. Antecedentes histdoricos

A mediados de la década de los ochenta y comienzos de los noventa, América
Latina vivié una serie de procesos que han determinado la dindmica de los
intentos de reforma y fortalecimiento de los sectores de seguridad en la regién.
Durante ese periodo terminaron los conflictos armados internos y se firmaron
acuerdos de paz en Centroamérica, al tiempo que en los paises del Cono Sur se
retornaba a la democracia. Una tendencia asociada fue el aumento del crimen
y la violencia (Bailey y Dammert, 2006), que ocurri6 paralelo con transforma-
ciones econémicas profundas que generaron el crecimiento del desempleo y de
la informalidad, ademés de mayor desigualdad econémica y social.

A pesar de que en la mayoria de los paises hubiese democracia en términos
electorales, estas nunca se consolidaron, y la fragilidad de las instituciones y
del Estado de derecho fue abriendo espacios territoriales y sociales que fueron
llenando actores ilegales que ejercen el control y el poder por medio de la
violencia, el convencimiento mediante prebendas, la solucién de problemas
o la atencién de necesidades bésicas. La incapacidad de los sistemas de admi-
nistracién de justicia (la policia, las cortes y jueces, la fiscalia o el ministerio
publico, las carceles y las agencias encargadas de la rehabilitacién social) para
controlar el crimen y la violencia, hizo aumentar la percepcion de inseguridad
de la ciudadania, lo que sumado a su vulnerabilidad frente a la corrupcion
gener6 gran desconfianza hacia esas instituciones.

Dado el impacto politico de los niveles de inseguridad percibida, desde los
anos ochenta muchos gobiernos han intentado llevar a cabo procesos de refor-
ma institucional de la policia, cuyos objetivos y alcances han sido variados,
pero que en la mayoria de los casos han sido insuficientes para atender la pro-
blematica de seguridad, real y percibida. Muchas de las reformas han apelado
a la mano dura como mecanismo aparentemente obvio para reprimir el crimen.
Sin embargo, una de las consecuencias de la implementacién de politicas més
represivas ha sido la sobrecarga de los sistemas de justicia, pues el aumento
de las detenciones y los procesos judiciales agudizan sus problemas de inefi-
ciencia, injusticia y corrupcién. En muchos casos, los procesos no han tenido
en cuenta que la seguridad publica incluye no solo la represién del crimen y
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su investigacion, sino también su prevencion, el procesamiento de los delitos,
su castigo y, también, la rehabilitacién de los delincuentes. En consecuencia,
los resultados de las reformas han sido muy limitados, la inseguridad ha cre-
cido o se mantiene, al tiempo que aumenta la percepcién de inseguridad en
la sociedad, la ciudadania sigue desconfiando de la policia y los sistemas de
administracién de justicia permanecen desbordados.

2. La seguridad en América Latina: realidad y percepciones

La debilidad histérica de las instituciones publicas en Latinoamérica ha im-
pedido que estas puedan asegurar el Estado de derecho y el imperio de la ley.
Este es el caso de las policias y, en general, de los sistemas de administracién
de justicia en buena parte de los paises. A los factores mencionados se suma-
ron desde los anos noventa las amenazas de la narcoactividad y del crimen
organizado, que no han dejado de crecer, especialmente en la region andina,
Centroamérica y México, pero también en paises como Argentina y Brasil, en
donde el trafico y consumo de drogas han aumentado significativamente.

Las cifras de homicidios en la regién dan cuenta de la debilidad de las
instituciones encargadas de la seguridad' (véanse, en el Anexo 1, la tabla 1 y
los gréficos 1 a 4). En 2010, la tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes
en el continente fue la segunda mas alta en el mundo (15,6), superada solo
por Africa (17,4) y muy por encima del promedio mundial (6,9). Ademas, los
homicidios han crecido sostenidamente desde 2000, cuando la tasa era de 20
por cada cien mil habitantes, llegando a ser 26 en 2008. Por supuesto, existen
diferencias entre subregiones: el Cono Sur tuvo durante ese periodo un pro-
medio relativamente estable de 9, mientras que la region andina, México y
Centroamérica llegaron a 27 (véanse los graficos 1 y 2). Estos datos muestran
que la mayoria de los paises enfrentan epidemias de violencia, que segtn los
estdndares de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) existen cuando la
tasa de homicidios llega a 10 por cada cien mil habitantes (Unodc, 2011).

La victimizacién, indicador que muestra el niimero de personas que repor-
tan, aunque no necesariamente denuncian, haber sido asaltadas, agredidas o
victimas de algtn delito, ha sido medida por el Latinobarémetro desde 1995.
Entre ese afio y 2001 crecio6 significativamente, al pasar de 29% a 43%, para
caer a 32% en 2006. Desde ese momento ha fluctuado ligeramente, y en 2010
era de 31% (Costa, 2012).

Por subregiones, la regién andina, Centroamérica y México tuvieron los
promedios més elevados de victimizacién (36-35%). Al observar las cifras por
paises, se aprecia que mientras en México y Centroamérica hay, en general,

Aunque las estadisticas sobre criminalidad en la regién han mejorado, la falta de datos preci-
sos, confiables y comparables sigue siendo un problema importante en muchos paises, lo que

1 dificulta el andlisis de la situacién de violencia y de los delitos. En ese contexto, el indicador
que se toma como referencia son las tasas de homicidio, asumiendo que su comportamiento
refleja el de otros crimenes.
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Grafico 1

Paises de Latinoamérica con las tasas mas altas de homicidios,
finales de la década de 1980-2010
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con base en los datos de la tabla 1 del Anexo 1, pagina 89 de esta publicacion.

Grafico 2

Paises de Latinoamérica con las tasas mas bajas de homicidios,
finales de la década de 1980-2010
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coincidencia entre altas tasas de victimizacion y elevados niveles de violencia
homicida, en Colombia y Perti esos indicadores no tienen una relacién tan
directa: el primero tiene la tasa mas baja de victimizacién para la subregion
(33%), a pesar de sus altas tasas de homicidio, mientras que el segundo tiene
una victimizacion alta (37%) con bajos niveles de homicidio (para cifras de
hurtos y robos para los paises y por subregiones, véanse, en el Anexo 1, las
tablas 2 y 3, y los graficos 5 al 12).

Aun cuando la victimizacién decrecié durante la primera década de este si-
glo, no ha ocurrido lo mismo con la percepciéon de inseguridad. Desde 1995
existe una brecha significativa entre los niveles de victimizacion y la prioridad
dada a la delincuencia por los encuestados por Latinobar6émetro. La percepcion
ciudadana con respecto a la importancia de este problema en comparacién con
otros (desempleo, pobreza, corrupcién) comenzé en 5% en 1995 y ha crecido
constantemente hasta llegar a 27% en 2010; desde 2008, en la region es consi-
derado el principal problema por superar, y en 2010 en doce de los dieciocho
paises los encuestados lo sefialaron como tal, incluso en algunos con situaciones
de seguridad publica relativamente buenas como Uruguay, Chile y Costa Rica.

En el gréifico 3 se observa la diferencia entre la percepcién de delincuencia
como problema principal y la tasa de victimizacién.

La percepcion de inseguridad en Ameérica Latina es bastante alta en com-
paracién con otras regiones. En 2008 y 2010, 43% de las personas encuestadas
dijeron sentirse un poco o muy inseguras ante la pregunta: “Hablando del lugar

Grafico 3

América Latina: problemas de la delincuencia y tasa de victimizacion, 1995-2011
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donde usted vive, y pensando en la posibilidad de ser victima de un asalto
o robo, ése siente muy seguro, algo seguro, algo inseguro o muy inseguro?”,
hecha por el Barémetro de las Américas. En los paises andinos ese indice de
temor supera 45%, seguidos por el Cono Sur, con mas de 40%. México, Gua-
temala y El Salvador, con tasas altas de homicidios y de victimizacién, tienen
indices de temor de més de 40%, mientras que los demas paises centroameri-
canos fluctian entre 30% y 40%, incluyendo a Honduras, a pesar de sus altas
tasas de inseguridad publica y violencia homicida.

Al parecer, la relacién més clara es, en general, entre niveles de temor y ta-
sas de victimizacion, y no entre temor y homicidios. Es el caso de Colombia, en
donde el temor es menor (39%), y Pertd, uno de los més altos (53%). Lo mismo
ocurre en el Cono Sur, en donde los altos niveles de temor responden a la alta
victimizacién: Argentina y Chile, con victimizacion del 55 y 45%, respectiva-
mente, y bajas tasas de homicidio, son los paises con mas miedo; Brasil, con
mas homicidios que cualquier otro pais de la subregién, tiene un indice de
temor mas bajo (Costa, 2012).

Al temor ciudadano frente a la inseguridad se suma la desconfianza con
respecto a la policia. Segin las encuestas hechas por el Latinobarémetro des-
de 1996, alrededor de dos tercios de la poblacion latinoamericana, entre 61 y
71%, senalaron tener poca o ninguna confianza en ella. Las de la region andina
son las peor evaluadas en el ranking del Foro Econémico Mundial sobre cre-
dibilidad policial, mientras que las del Cono Sur son, de lejos, las que gozan
de mayor confianza en América Latina. En general, las que mejor se ubicaron
0 que mds avanzaron por subregién fueron las de Costa Rica y Panama, Co-
lombia, Brasil, Uruguay y Chile. Las peores fueron las de Venezuela, Bolivia,
Meéxico, Guatemala y Paraguay.

Aun cuando en los tltimos anos ha habido una pequefa mejora en la con-
fianza, debida quizas a la caida en la victimizacién y a algunos esfuerzos por
profesionalizar a las policias latinoamericanas y mejorar la calidad de su traba-
jo, estas siguen teniendo profundos problemas a los ojos de la ciudadania, en-
tre ellos, la corrupcion (31% de los encuestados por Latinobarémetro), la falta
de personal, 22%, la mala y poca capacitacion, 17%, y la escasez de recursos:
13% (Costa, 2012).

Para responder a esta situacién, parte de un entramado mas complejo, los
Estados latinoamericanos han ido haciendo cambios parciales en sus politicas
para enfrentar la inseguridad publica: por un lado, abandonaron, al menos
implicitamente, las medidas vinculadas con la seguridad nacional y, por otro,
empezaron a poner en practica unas orientadas hacia la seguridad publica.

En algunos casos la respuesta estatal ha apelado al apoyo de la ciudadania,
mediante reflexiones en torno a cémo controlar y superar los efectos de la inse-
guridad publica, partiendo, entre otros, del principio de que es indispensable
la maduracién de una cultura de respeto por la ley. Paralelamente, la mayoria
sigui6 la linea de incrementar las acciones reactivas, muchas veces mediante el
uso desproporcionado de la fuerza o el aumento de la penalizacion de quienes
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violen las leyes, incluidos los menores de edad. Estas politicas no han logrado
sus propositos pero si han generado o mantenido otro tipo de conflictos, entre
ellos una profunda desconfianza hacia las instituciones de seguridad publica,
razon por la cual no pueden considerarse soluciones efectivas, coherentes y per-
manentes.

Ante el nuevo panorama de inseguridad, percibida y real, y frente a las
respuestas de las autoridades, el ciudadano comtin y corriente se separ6 de
los espacios politicos, renunciando a su derecho a participar en el esfuerzo
de buscar un nuevo ordenamiento democratico, evadiendo también la activi-
dad puiblica, mediante supuestas férmulas de autoproteccién, retirandose de
los espacios publicos durante la noche, tomando medidas como el cierre de
vias locales de acceso, el confinamiento en su hogar, la compra de proteccién
privada, con mas riesgo que seguridad, y el incremento en la adquisicién de
armamento (véase Anexo 2, “La seguridad privada”). Todo lo cual no ha dismi-
nuido la inseguridad ni, mucho menos, moderado su percepcién de invalidez
y miedo.

3. Breve diagnéstico de las instituciones policiales

Dado el impacto politico que tiene el fenémeno de la (in)seguridad, el funcio-
namiento de la policia es un asunto clave en la agenda ptblica. Aunque las po-
licias latinoamericanas son muy diversas y no es posible identificar un modelo
anico, hay algunos elementos comunes para sefalar.

En términos de las estructuras, en los paises federales (Argentina y México,
por ejemplo) existen diversos cuerpos de policia entre los cuales no existe coor-
dinacion. Y paises con un modelo de gobierno centralizado o Estados unitarios,
como Colombia, El Salvador y Guatemala, tienen un tinico cuerpo policial. Sin
embargo, histéricamente la estructura funcional de todos esos cuerpos ha sido
muy centralizada, jerarquizada y militarizada, lo que la ha sobrecargado de fun-
ciones y tareas administrativas, ha dificultado la comunicacién entre los man-
dos y la base, y la ha hecho muy burocratizada e ineficiente.

En cuanto a las funciones, en paises como Brasil, Honduras y México, entre
otros, la investigacién de delitos es tarea de las policias judiciales, y las labores
de prevencion son asumidas por una policia distinta; en otros como Perti y en
buena parte de las provincias de la Argentina, la investigacion y la prevencion
estan a cargo de un solo cuerpo.

Un elemento comtn en la mayoria de los paises de la region es que en oca-
siones las funciones se superponen y falta una diferenciacién mas clara entre
las fuerzas policiales y las militares que tradicionalmente han realizado tareas
de seguridad publica. Esa falta de claridad ha hecho que las policias hayan
operado con base en doctrinas militares que han impactado su comportamien-
to frente a la ciudadania y llevado a numerosas violaciones de derechos huma-
nos en razoén de la naturaleza de las funciones militares y un entrenamiento
que no las prepara para la interaccién con la comunidad.
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Muy relacionado con el anterior, y como se dijo, otro rasgo comtn de las
policias latinoamericanas es la falta de confianza de la ciudadania con respecto
a ellas. La poblacién tiene una percepcién negativa sobre su trabajo y sobre su
capacidad para combatir la delincuencia, por lo que, en general, solo acude a
ellas en casos extremos y como tltimo recurso. Diversos factores contribuyen
a ese estado de cosas: por un lado, las policias latinoamericanas responden no
tanto a las necesidades de la ciudadania como a las demandas de los gobiernos
de turno o de las elites locales o nacionales; tienen una débil cultura democra-
tica; no logran los resultados que se esperan de ellas; muchas siguen teniendo
fuertes problemas de corrupcién; recurren a las practicas represivas y violacio-
nes de los derechos humanos; algunas estdn volviendo a caer en procesos de
creciente militarizacién, con el nombramiento de militares en cargos directi-
vos y la participacion de las fuerzas armadas en tareas de seguridad interna.

Fuerzas Armadas en seguridad publica

¢Un nuevo dilema para la seguridad regional?

En un escenario de violencia y criminalidad donde han irrumpido nuevos fenémenos que, por
su trascendencia, intensidad o naturaleza, han impactado la seguridad interna o externa, y di-
luido la frontera entre ambas, en diversos paises se amplian las competencias de las fuerzas
armadas a tareas de seguridad interior y orden publico. Entre dichos fendmenos, considerados
entre las llamadas nuevas amenazas, se yerguen como protagonistas de la escena regional el
crimen organizado, en especial la narcoactividad, que incluye el lavado de activos y el desvio
de precursores quimicos, y la trata de personas, a lo que en algunos paises de Centroamérica
se agregan las maras o pandillas y el tréfico ilicito de armas pequenias o ligeras. En algunos ca-
sos dichas amenazas afectan gravemente la seguridad y gobernabilidad de los paises, caso del
triangulo norte, dafando sus procesos de democratizacion al fomentar una cultura de la violen-
cia y tendencias autoritarias entre los gobiernos y la poblacién, lo que se expresa en la opcién
por politicas y medidas represivas, el endurecimiento de penas, acciones de limpieza social y
ejecuciones extrajudiciales. En esta légica a las fuerzas armadas se las ha involucrado en asuntos
de seguridad publica, relativizandose las diferencias entre funciones militares y policiales.

A este escenario se agrega la desconfianza ciudadana en las instituciones policiales, producto
de su ineficiencia o incapacidad en el control de la delincuencia y la violencia, y la corrupcion,
propiciando que la participacién de los militares en asuntos de seguridad publica sea conside-
rada una necesidad. En este contexto, algunas constituciones se han adecuado a las necesida-
des que les han planteado las nuevas amenazas, que han ido diluyendo la frontera entre defensa
y seguridad interior; por ejemplo, la transnacionalidad del crimen organizado en un mundo
globalizado. Asi, la regulacion de la seguridad interior en las normas constitucionales ha expe-
rimentado algunos giros desde la mirada tradicional, en la que la seguridad publica estaba re-
servada a las fuerzas policiales, pasando a entregar a las fuerzas armadas competencias en esta
materia (sin haberse decretado un estado de excepcion, de caracter transitorio y provisional),
las que han adquirido un caracter permanente o de fin indeterminado. Asi, hay reformas consti-
tucionales que han propiciado la normalizacion de la excepcionalidad al diluir la diferenciacion
de funciones entre quienes se ocupan de la defensa (fuerzas armadas) y de la seguridad publica
(policias). Lo que surgio para enfrentar situaciones de excepcién y una cooperacion transitoria,
se ha ido instalando como una practica regular.
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La participacion de las fuerzas armadas latinoamericanas en actividades de seguridad interior
puede darse en tres légicas: como ultimo recurso en casos criticos y de excepcion; mediante la
promocion de su incorporacion al combate de la criminalidad en forma plena y permanente;
y, cuando habiendo diferenciacion entre las funciones policiales y de las fuerzas armadas, las
normas constitucionales sobre estados de excepcion se hacen flexibles para permitir su parti-
cipacion en la lucha contra el crimen, mas alla de sus limites, segun lo determine la autoridad
politica. Esto implica para los militares un proceso de aprendizaje y adecuaciéon de mayor en-
vergadura, por ser ajeno a la doctrina militar en un sentido estricto.

Algunas consideraciones

La ampliacién de competencias de las fuerzas armadas a asuntos propios de las fuerzas poli-
ciales no ha tenido los resultados esperados en la reducciéon de la criminalidad y la violencia.

Cuando esas competencias se amplian a materias de seguridad interior o publica, con sustento
constitucional, se debe delimitar con precisién su ambito de accién, que no debe avanzar hacia
el control de la protesta social, debe ser temporal, con tareas y plazos precisos y en un territorio
determinado. Cuando el fenédmeno que se combate no cede, los plazos no deberan prorrogarse
hasta la indefinicion. En estos casos las fuerzas policiales, relegadas de la primera linea y debili-
tadas en el ejercicio de sus funciones, terminan por debilitarse més, a menos que en el proceso
se contemplen reformas que les devuelvan su lugar en el &mbito de la seguridad interior. Una
decision en este sentido debe definirse en el marco de una estrategia mas amplia, que incluya
un plan de fortalecimiento para la policia y el sistema judicial, a fin de que en el futuro no sea
necesaria esta instancia de colaboracién.

La participacion de las fuerzas armadas en tareas de seguridad interior, asumiendo tareas de
tipo policial, han tenido como resultado la violacién de los derechos humanos, costo que mu-
chas veces se asume como un dafio colateral, dada la magnitud del conflicto del que se trata.
Esto termina por agravar la situacion de inseguridad, cuestionando las decisiones y capacidad
de conduccion de la autoridad politica. Ademas, las violaciones a los derechos humanos suelen
quedar impunes al estar las actuaciones de los militares y, en muchos casos, de las policias, bajo
la jurisdiccién militar.

Una politica integrada de seguridad, que comprenda la planificacién y organizacion del sector
seguridad debe fortalecer la institucionalidad existente, fortaleciendo a las instituciones en el
cumplimiento de sus misiones y funciones esenciales. Afianzar a cada institucion en sus labores
propias tiene efectos importantes, como orientar mejoras de cada una, lo que incidiria en la
efectividad en el cumplimiento de su misién, y mejoras en la seguridad objetiva y subjetiva.
Ademas, se logra un efecto en la moral de las propias filas institucionales, puesto que ello sera

leido como un reconocimiento a su labor.

Adicionalmente, los cuerpos policiales de la region suelen tener fallas en
la seleccién y formaciéon de su personal, en especial en las dreas de investiga-
cion, inteligencia y lucha contra el crimen organizado transnacional; muchas
no cuentan con una verdadera carrera policial, lo que dificulta la profesionali-
zacién de la institucién; no tienen personal suficiente ni recursos financieros y
tecnolégicos para cumplir adecuadamente con sus funciones; ademas, los poli-
cias tienen sueldos bajos y precarias condiciones de trabajo; en general no exis-
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ten regimenes disciplinarios suficientemente claros ni mecanismos eficientes
y transparentes de control, rendicién de cuentas y acceso a la informacion; y
la coordinacién entre las instituciones policiales y los demas componentes del
sistema de administracion de justicia no es la mejor (Rico y Chinchilla, 2002:
18-20).

Por dltimo, las policias no suelen contar con mecanismos de recolecciéon y
anélisis de informacién ni con instrumentos de gestién y evaluacion, indispen-
sables para la toma de decisiones eficientes. Ello sumado a la implementacion
de politicas y modelos que han funcionado bien en otros lugares, aplicados sin
tener en cuenta las particularidades de los contextos especificos, lo cual ha he-
cho que los esfuerzos de transformacion de nuestros sistemas policiales hayan
tenido resultados muy limitados. Esto hace mas necesarios atin procesos de re-
forma institucional profundos, que permitan mejorar realmente su desempefio
y recuperar la confianza ciudadana (Tudela, 2007).

4. Limitaciones de los procesos de reforma policial
en América Latina

Las bases tradicionales que signaron la doctrina, organizacion y funcionamien-
to de la mayoria de las policias latinoamericanas, les han impedido cumplir
el mandato institucional de toda policia en democracia (véanse en el Anexo
3 las experiencias centroamericanas, “Centroamérica: reformas desiguales”; y
argentina, “Reformas y contra-reformas en Argentina”). A la hora de desarrollar
estrategias integrales de control del delito en un escenario institucional demo-
cratico, dichas agencias son deficientes: la mayoria son anacrénicas y desac-
tualizadas orgénica, funcional y doctrinalmente, lo que favorece la reproduc-
cién de practicas alejadas de la legalidad y el mantenimiento de un sistema de
regulacion directa e indirecta de actividades delictivas por parte de integrantes
o grupos del propio sistema policial.

Todo ello en un contexto en el que las principales victimas de los delitos
mas violentos y de la desproteccion estatal pertenecen a los sectores sociales
mas pobres, y los principales victimarios son también de esos estratos. No son
los tnicos delitos, las tinicas victimas ni los Ginicos victimarios, pero si los mas
visibilizados socialmente y los mas institucionalizados en el marco de estra-
tegias de intervencién punitivas que abarcan selectivamente ese espectro de
incidentes y de personas.

En este contexto, pese a la indiferencia general de la dirigencia politica
latinoamericana acerca de la seguridad publica y, en particular, de las institu-
ciones policiales, esta si percibe las grandes deficiencias y anacronismos que
signan a la mayoria de las policias, asi como la reproducciéon en su seno de
practicas corruptas y de abusos en el uso de la fuerza. E intuye asi mismo que
la intervencién policial recae en buena parte sobre las protestas sociales de
sectores populares o sobre los delitos cometidos por los mas pobres y margi-
nados.
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Visiones tradicionales de la reforma policial

En las instituciones policiales ha primado una visién incremental que considera que la reforma
policial consiste en el aumento de los recursos humanos, operacionales y de infraestructura de
lainstitucion tal cual estd, sin cambios en la organizacidony en el trabajo policial. Asi, esta se limi-
ta a mejorar o ampliar el sistema policial existente, su estructura organizativa, bases doctrinales,
orientaciones funcionales, equipamiento e infraestructura, personal, dispositivos de formacion
y capacitacion y carreras profesionales, sin atender a las modalidades de policia y su impacto
sobre el delito ni el tipo de labor desempenado. Esta orientacion tiene una impronta muy con-
servadora y continuista, al no cuestionar ni poner en tela de juicio aquel conjunto de aspectos
ni indagar sobre la eficacia policial.

Otras visiones intentan superar esta orientacion y avanzan sobre otros aspectos de la estructura
y el accionar policial, pero no dejan de tener perspectivas parciales de la reforma.

Asi, por ejemplo, la vision normativa centra, y agota, la reforma policial en la reformulacién de
las leyes y normas que regulan la seguridad publica y, particularmente, las que establecen la
organizacién y el funcionamiento de la institucién con la ilusién ingenua de que esos cambios
desencadenaran, per se, el proceso de reestructuracion.

La visidon organizacional de la reforma policial, por su parte, la restringe al rediseio institucio-
nal y cambio organizativo de aspectos formales, en particular, los referidos a dos cuestiones
basicas: 1) la que la limita a la redefinicidn de las bases curriculares y los sistemas pedagdgicos
de las escuelas policiales que imparten la formacion inicial a los cadetes y aspirantes, con la es-
peranza de sentar asi las bases de una nueva cultura institucional que dé lugar a practicas que
permitan superar los recurrentes abusos de poder de numerosos policias mediante actos de
corrupcion o el uso excesivo o ilegal de la fuerza; y 2) la perspectiva descentralista, que si bien
busca un proceso de desconcentracion espacial de una institucion policial muy centralizada y
rigida, la circunscribe al traspaso de unidades y personal a los gobiernos locales sin un proceso
de reconversion funcional tendiente a conformar unidades y practicas policiales adecuadas a
dicha descentralizaciéon y al policiamiento local.

La vision comunitarista de la reforma policial, por tltimo, posiciona y proyecta la participacion ciu-
dadana en asuntos locales de seguridad y, particularmente, en el control del desempefio policial,
como una instancia que puede llevar a cambios institucionales y a practicas policiales mas eficien-
tes y ajustadas a la legalidad. En esta concepcion la participacion ciudadana implica una ruptura,
al menos local, del monopolio de la policia sobre la seguridad publica, lo que sentaria nuevas
bases institucionales para la policia, convirtiéndola en una institucion mas eficiente y honesta.

Falacias reformistas

Ampliar las bases organizacionales de las policias actuales y reproducir sus practicas no es una
reforma policial sino un impulso a conservar lo que hay. Tampoco lo es el mero cambio de
sus bases legales ni la conformacién de un dispositivo de control policial ni los cambios en el
sistema educativo policial. Y, mas alla de las buenas intenciones, la declaracién politica de que
deben hacerse cambios estructurales en la policia o la formulacién de planes de intervencion
sobre esa materia de ninguna manera constituyen en si mismas una reforma policial, sino que

son, apenas, una manifestacion de voluntad y el desarrollo de un proyecto institucional.
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Desde el retorno a la democracia o el fin de los conflictos armados internos,
los gobiernos latinoamericanos no han emprendido procesos integrales y per-
sistentes de reforma policial, lo que parece haber respondido a un conjunto de
razones sustantivas e instrumentales. En lo sustantivo, la razén fundamental
es que, para los mayoria de los gobiernos, la policia, tal como esta organizada
y como despliega sus labores, aun con sus deficiencias, constituye una herra-
mienta institucional primordial, politicamente 1til, para gobernar (dirimir)
los conflictos, es decir un dispositivo gubernamental eficaz en la gestion de los
conflictos en la vida politica y social de sus sociedades. Y ello por diversos mo-
tivos. Primero, porque es la principal herramienta institucional del sistema
de seguridad publica para afrontar los conflictos producidos por los sectores
populares, mediante su vigilancia y disciplinamiento social. Ese disciplina-
miento incluye acciones que van desde la vigilancia y las intervenciones com-
pulsivas sobre zonas populares estigmatizadas como peligrosas, hasta la repre-
sién indiscriminada, la persecucion, la amenaza y la ejecucién o desaparicion
de personas pertenecientes a esos sectores marginados. Asi mismo, mediante
la contencién o el control punitivo de las movilizaciones o protestas sociales
protagonizadas por actores organizados: sindicatos, movimientos rurales o in-
digenas, organizaciones barriales o estudiantiles.

Segundo, la policia es un instrumento de descriminalizaciéon e impunidad
factica en tanto puede dejar fuera de sus actividades un amplio espectro de de-
litos y delincuentes que van desde los delitos corporativos y de cuello blanco
hasta los hechos de corrupciéon llevados a cabo por autoridades gubernamen-
tales o bajo su proteccién?.

Por tltimo, como dispositivo de gestién de conflictos, la policia es eficiente
en el control del delito mediante su regulacion ilegal, lo que, en modalidades y
envergadura diferentes, implica acciones para proteger ciertas actividades de-
lictivas muy rentables, en especial las relacionadas con los mercados ilegales
de drogas, de personas para su explotacién sexual y laboral, de mercancias ro-
badas o contrabandeadas, de autopartes de vehiculos robados, entre otras®. De
este modo la institucién policial se ha autofinanciado por medio de la apropia-
cion de una parte de la renta generada por ese conjunto de actividades crimi-
nales protegidas, afrontando asi, por ejemplo, la insuficiencia presupuestaria
que en general padece la institucién.

Este es un asunto que no depende solo de la policia, sino del sistema de persecucién penal (tri-
bunales/fiscalias), que es de donde emanan las érdenes para perseguir esos delitos. No se trata
de delitos posibles de detectar “en flagrancia” o que la policia pueda prevenir. Sin embargo, su
investigacion no siempre se adelanta adecuadamente.

Este accionar constituye una forma de gestién del delito por medio de un pacto manifiesto con
grupos criminales en el que se acuerda cémo y cudndo se llevan a cabo las actividades ilicitas,
3 | esto es, se establece cudnto delito se tolera para que el negocio se desenvuelva o prolifere sin
que se ponga en tela de juicio el dominio material y simbélico de la policia en el territorio y sin
que ese vinculo ilegal adquiera visibilidad social o politica.
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Estas modalidades de gestion policial de los conflictos, con matices y dife-
rencias, se han reproducido y ampliado en los paises latinoamericanos, incluso
durante gobiernos progresistas. Y en ello reside la disposicion de estos por con-
servar el sistema policial vigente, asi como el rechazo a los procesos reformistas.

Las razones instrumentales por las que los gobiernos de la regién no han
emprendido las reformas policiales necesarias, dirigidas por las autoridades
civiles, tienen que ver con que las vislumbran como procesos institucionales
muy dificiles que enfrentan obstdculos organizativos considerados en su ma-
yoria insuperables, derivados en gran medida de la debilidad de las estructuras
de gestion politica de la seguridad ptublica.

Los obstaculos instrumentales se relacionan, primero, con la ausencia de
un diagnéstico institucional integral y adecuado de las policias, por lo que se
desconoce casi por completo su cultura institucional, sus bases doctrinales y
sus formas de concebir e interpretar su trabajo, sus funciones; sus enrevesadas
tramas organizativas, estructuras de mando y dispositivos operacionales; sus
acciones preventivas e investigativas y su impacto sobre la situacion de se-
guridad; su estructura de personal, su distribucién organizacional, formacién
y capacitacion, sus carreras profesionales y sus condiciones laborales; y, por
altimo, sus mecanismos de supervision y control.

Segundo, con la falta de dispositivos politicos e institucionales especializa-
dos en la direccién y administracién de las policias, porque esas funciones han
sido ejercidas por sus ctipulas, sin injerencia politico-institucional externa.
Estas labores de conduccién requieren una estructura organizativa y un equipo
especializado en ellas, cuya conformacion no se logra con un cambio norma-
tivo u organizativo formal, sino que implica un gran esfuerzo financiero, una
estrategia que venza las inevitables resistencias burocraticas y una perspectiva
de largo plazo.

Tercero, con el desconocimiento gubernamental y politico de las practicas
y mecanismos corruptivos de la policia. Los gobiernos, y la dirigencia politica
en general, ignoran los intersticios institucionales muy sofisticados mediante
los cuales en buena parte de las policias se ha montado un dispositivo corrupto
en funcién de la reproduccion de un sistema de recaudo ilegal de fondos pro-
venientes de actividades irregulares o delictivas, protegidas o reguladas por la
institucién o por algunos de sus sectores. Reina la impresion general de la exis-
tencia de sobornos y peajes que derivan tanto de la corrupcion institucional
como de la corrupcion reguladora del delito. Pero se ignoran los detalles y la
envergadura de estas practicas: las acciones institucionales mediante las cua-
les se reproducen; las condiciones que las favorecen; el uso y la distribucién
de los fondos apropiados ilegalmente, inclusive, el financiamiento de parte de
las deficiencias presupuestarias que pesan sobre la institucién; y el impacto
que todo esto tiene en el desarrollo institucional de la policia. Y, en ese marco,
se desconoce que muchas de las resistencias de los niicleos mas activos de la
policia a los procesos reformistas responden en gran medida al interés por pre-
servar y reproducir esos dispositivos corruptivos que le aportan una enorme
cantidad de fondos de origen ilegal.
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Finalmente, el dltimo obstaculo es una visién politica de la reforma policial
que la considera un proceso institucional complejo cuyo desarrollo no reportara
réditos politicos tangibles e inmediatos. La complejidad deriva de dos cuestiones
fundamentales: se trata primero de un proceso largo, que requiere de un desarro-
llo institucional a largo plazo, que supera la duracién de un periodo de gobierno.
Por otro lado, supone un proceso con un alto grado de incertidumbre y con re-
sultados inciertos y dificilmente medibles. En definitiva, la reforma policial no
es un proyecto politico atractivo para los gobiernos.

En resumen, para el mundillo politico la reforma policial es un proceso
intrincado, dificil, caro, seguido de respuestas extorsivas y sin réditos politicos
a la vista, mientras que la policia esté ahi, labora cotidianamente, no hay que
crearla ni dotarla de medios y, ademaés, esta presta a resolver los problemas de
gobernabilidad que preocupan a los politicos.

Las decisiones politicas de los gobernantes, cuya gestion escrutan cons-
tantemente la sociedad, los opositores y los medios de comunicacién, estan
determinadas por la factibilidad y utilidad de las politicas y estrategias que
proponen y desarrollan, asi como por su eficacia simbdlica. Por ello las iniciati-
vas de los gobiernos en materia de seguridad son usualmente reactivas, a corto
plazo y parciales en cuanto a su envergadura y profundidad.

Por todo lo anterior, en América Latina los procesos reformistas tendientes
a revertir las tendencias tradicionales de policializacién de la seguridad y au-
togobierno policial, fueron excepcionales y se produjeron en medio de situa-
ciones politicas criticas derivadas de acontecimientos de violencia o hechos
de corrupcién producidos o encubiertos por las policias, y en las que los de-
cisores gubernamentales consideraron que los acontecimientos ponian en tela
de juicio su estabilidad, su legitimidad o su desarrollo politico. Nunca se traté
de una decision estratégica asentada en la necesidad de llevar a cabo reformas
institucionales para conformar un sistema de seguridad ptblica adecuado a la
gestion democratica de los conflictos o a modernizar a las instituciones poli-
ciales para convertirlas en organizaciones eficaces en el control de los delitos
dentro de un sistema democréatico.

La reforma policial es pues una tarea pendiente para las democracias lati-
noamericanas e implica un cambio institucional mucho mas amplio y comple-
jo que la mera mudanza doctrinaria, organizativa y funcional de la institucién
policial. Reformar la policia supone reformar la politica o, mas bien, reestruc-
turar el modo tradicional de relacionamiento entre las dirigencias politicas y,
mas especificamente, las autoridades gubernamentales y la institucién poli-
cial. Es necesario asumir que una politica de seguridad ptblica democratica
implica que los responsables del gobierno de la seguridad publica, junto con
las instancias competentes de la sociedad civil, elaboren, formulen y desarro-
llen estrategias inclusivas e integrales de gestién de los conflictos y, en ese
marco, aborden la problemética criminal, y, a tono con ello, lleven a cabo la
reforma institucional de la policia.



22 | Reformas policiales en América Latina. Principios y lineamientos progresistas

5. La falta de control politico de la seguridad

En general, y como se dijo, en las democracias de América Latina las autori-
dades politicas encomendaron y transfirieron, manifiesta o tacitamente, las
labores relacionadas con la seguridad publica a las instituciones policiales vy,
en algunos casos, a las fuerzas armadas. Estas instituciones condujeron el go-
bierno de la seguridad de acuerdo con criterios, orientaciones y modalidades
de intervencién auténomamente formulados por sus ciipulas institucionales,
dando lugar a una suerte de desgobierno politico de la seguridad publica y a
su policializacién o militarizacién. Por tanto, la institucionalidad politica en
materia de seguridad ptiblica ha sido, y es, deficiente, pues no cuenta con me-
canismos y procedimientos aptos para ejercer esas labores gubernamentales.

En consecuencia, la mayoria de los gobiernos democraticos de la region,
inclusive los de centro-izquierda o de signo progresista, le otorgaron a las ins-
tituciones policiales la autonomia para atender las cuestiones de la seguridad
publica: la elaboracion del cuadro de situacién acerca de los conflictos y los
delitos; el disefnio y la conformacién de las instituciones policiales en cuanto a
su infraestructura de personal y operacional; las modalidades de intervencién
frente a conflictos y delitos, asi como los medios a utilizar para ello; la eva-
luacién de los resultados; y el vinculo con otros actores institucionales (poder
judicial, servicio penitenciario) y sociales, aspectos constitutivos del gobierno
de la seguridad delegado a las ctipulas policiales.

En todas las circunstancias (gobiernos con ejecutivos fuertes o débiles, poli-
cias muy auténomas o subordinadas), el elemento recurrente fue la delegacién
de los atributos y del ejercicio del gobierno institucional de la seguridad ptiblica
y de la conduccién policial a favor de la policia misma. Esto como resultado de
la indiferencia frente a la atencién de los asuntos de la seguridad ptblica por
parte de los dirigentes politicos y las clases gobernantes, cuando no a su aval
directo al gobierno policial de la seguridad. En unos pocos casos, en cambio, fue
consecuencia de una imposicién exitosa de las propias policias que, por diversas
razones, han mantenido un alto grado de autonomia institucional.

La policializacién de la seguridad ptublica, resultante de su desgobierno po-
litico, ha supuesto el autogobierno policial, es decir la gestién auténoma de las
instituciones policiales en cuanto al establecimiento de sus bases doctrinales,
organizativas y funcionales. Lo cual ha hecho que estas instituciones se hayan
desarrollado sin atisbos de autocritica y sin perspectiva alguna de moderniza-
cion institucional en un sentido estructural y no mediante cambios parciales y
acotados. Se perpetuaron manteniendo sus bases institucionales muy militari-
zadas y conservando sus antiguos roles de policias de Estado y para el Estado,
es decir constituyéndose fundamental y casi exclusivamente como organismos
al servicio de los gobiernos de turno, sobre una concepcién de la seguridad
asentada en el deber de proteccion del Estado y no de los derechos y las liber-
tades ciudadanas.
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6. Los nuevos problemas de la seguridad publica
y las fuerzas armadas

La experiencia latinoamericana ha llevado a que la desconfianza en las insti-
tuciones policiales y la presion politica, ciudadana y mediatica propicien la
participacién de los militares en asuntos de seguridad ptublica, por fuera in-
cluso de los estados de excepcién. Esta medida, como ultima ratio, requiere de
decisiones estratégicas de politica criminal que no pueden quedar al azar ni
ser coyunturales, por las consecuencias de incorporar en tareas de seguridad
publica a estamentos cuya formacién responde a logicas y fines muy distintos
de aquellos para los cuales existen los cuerpos policiales. Ademas, el cuidado
y fortalecimiento de las instituciones supone el resguardo de sus funciones,
por lo que deben hacerse todos los esfuerzos para que el rol policial y el de las
fuerzas armadas se establezcan con la mayor claridad.

En este sentido conviene tener presente siempre que las funciones y misio-
nes de las fuerzas armadas y las policiales son diferentes: de estas tltimas se
espera que conozcan la comunidad para mantener el orden ptiblico, lo cual de-
manda capacidad de mediar y negociar conflictos; de aquellas capacidad para
llevar adelante operaciones militares y cumplir con los objetivos asignados,
con eficiencia y efectividad. Y si los fines y objetivos de la policia y las fuerzas
militares son diferentes, lo son también sus relaciones con la sociedad. En con-
secuencia, para que la accién policial sea coherente con la funcién de proteger
a la ciudadania, mediar en sus conflictos y velar por el cumplimiento de la ley,
lo cual la ubica en escenarios sociales que implican proximidad y trato con la
poblacion civil, en sus procesos formativos, en su identidad y en su cultura no
debe confundirse la obligacién de perseguir a un transgresor de la ley con el
combate a un enemigo del Estado.

Por lo anterior, la creacion de fuerzas policiales especiales, con entrena-
miento militar, destinadas al combate del crimen organizado y la narcoacti-
vidad es parte de una politica policial que comprende la realidad que se esté
viviendo y que considera el disefio de una fuerza intermedia: cuerpos especia-
les que deberéan estar sometidos a la autoridad policial-civil y tener un espiritu
civilista y no castrense. Es necesario subrayar que lo militar no puede ni debe
dominar sobre lo policial en materia de seguridad ptblica (interna), y que lo
policial, sobre todo la investigacion criminal, no debe depender de la inteligen-
cia militar, asi sus acciones demanden cierto tipo de comunicacién, articulada
y supervisada por las autoridades civiles.

La democracia corre riesgos cuando recurre a los militares para comba-
tir la criminalidad, con el argumento y la percepcion de que pueden ser mas
eficientes por su mayor disposicién al uso de la fuerza extrema. Las fuerzas
armadas son la respuesta méxima a la que puede recurrir el Estado para en-
frentar situaciones criticas de seguridad, lo que ocurre cuando se busca aplacar
la delincuencia desbordada y las fuerzas policiales son corruptas. El remedio
puede entonces agravar la enfermedad, ya que esta decision tiene serias con-
secuencias para la gobernabilidad democrética en paises que atraviesan una
transicién pos autoritaria y tienen una institucionalidad precaria.
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El problema béasico radica en que las fuerzas armadas estan entrenadas y
organizadas bajo la 16gica de destruir al enemigo, para lo cual se enfatiza la je-
rarquia, la disciplina, la obediencia y lealtad, y la reserva y el secreto de sus ac-
ciones. Ademas, en la mayoria de los paises latinoamericanos los ejércitos han
tendido a resistirse a la supervision y el control civil. En contraste, las policias
son entrenadas y organizadas para resolver problemas, prevenir y controlar el
delito, asi como para mantener el orden publico, operando en cercana colabo-
racién con la sociedad y haciendo un uso proporcional de la fuerza al cumplir
con sus tareas. La policia debe ser receptiva a los controles del gobierno y de la
sociedad civil, sus acciones son visibles y estan sujetas al escrutinio publico.

Por tanto, un modelo policial civil debe considerar en su disefo el principio
de que sus funciones fundamentales se orientan hacia la proteccion de los dere-
chos de la ciudadania, la garantia de la vigencia de un ambiente de seguridad
ciudadana, y el cumplimiento de la ley por todos los integrantes de la socie-
dad, incluyendo, obviamente, a los miembros de los cuerpos policiales.

Un elemento que debe ser tenido en cuenta en los procesos de reforma poli-
cial en Latinoamérica es la relacién histdrica entre las policias nacionales y las
autoridades de Estados Unidos encargadas de estos asuntos, en tanto que estas
altimas han tenido influido significativamente en los lineamientos y acciones
de algunas de las instituciones policiales de la regién. Por ello es importante
reflexionar sobre si mediante los convenios de cooperacién con las autoridades
estadounidenses se estd promoviendo en los ejércitos, cuerpos de policia y ser-
vicios de inteligencia, alguna distorsién en sus prioridades, debidos a los alcan-
ces y efectos nacionales y regionales de las politicas antiterroristas y antidrogas
promovidas por ellas, en cuanto a recopilacién de informacién, actividades
de apoyo y servicios, de control y seguimiento a transacciones financieras y a
documentacion especializada, y el control y seguimiento al lavado de activos.
Ademas, ante lo ambiguo del término terrorismo hay que tener cuidado de que
no surja algan tipo de manipulacién, como la que vivieron la mayoria de paises
de la region con el término comunismo durante la guerra fria.

Habra que considerar asi mismo las posibles contradicciones entre la orien-
tacion de las politicas de seguridad publica vigentes en la mayoria de paises
y su coherencia respecto a la cooperacién con la politica de seguridad esta-
dounidense. Contradicciones, precisamente, en cuanto a reducir o suprimir la
participacién militar en la seguridad interna y ubicarla bajo el control de las
autoridades civiles, a conceder mayor participacion militar en la lucha anti-
drogas, y recortar las distancias entre los servicios de inteligencia y el sistema
judicial, lo que podria afectar, como lo ha hecho, las garantias de respeto a los
derechos humanos y la jurisdiccion del sistema de justicia, mediante la vigen-
cia del debido proceso.



2. La policia que queremos

1. La policia, elemento fundamental
en la construccion de un Estado fuerte y legitimo

Como parte del sistema politico, la policia es uno de los bienes o servicios que
este produce y entrega al entorno social. Es, ademés, una institucion deposita-
ria de un poder excepcional que le permite hacer uso de la fuerza para cumplir
con su cometido. Sin embargo, para algunos este uso de la fuerza es insuficien-
te para definir la funcién policial, ya que la entidad cumple otros roles que no
lo requieren. De esta manera, la regulacion social policial incluye finalidades
susceptibles de responder a logicas diferentes, no por ello contradictorias, para
responder a necesidades distintas. Como instrumento del poder que le asigna
su misién y funciones, es un servicio publico visible que deberia ser accesible
al requerimiento de todos, y, también, un cuerpo profesional con intereses y
problemas propios.

La policia hace parte entonces de los controles sociales organizados e ins-
titucionalizados relativos a las presiones sociales externas que conducen a las
personas a actuar de acuerdo con las normas establecidas. Es necesaria, como
se constata por la fuerte demanda social, que tiene expectativas heterogéneas y
no siempre convergentes y que deposita sobre ella grandes esperanzas, urgen-
tes y concretas. Esa necesidad debe ser un factor que favorezca la colaboracién
ciudadana con un ejercicio de la funcién policial que limite el uso de la fuerza,
lo cual requiere de condiciones como que la idea de policia que tenga la comu-
nidad corresponda a la existente.

La policia es, por naturaleza, la guardiana de una determinada concepcién
social y politica, modo de expresion de la autoridad administrativa y politica
e instrumento de proteccién de la sociedad. En este punto radica una de las
principales ambigtiedades de la profesion: ella detenta el monopolio del uso
de la fuerza, lo cual determina sus funciones represivas, siendo este aspecto el
mas problemaético a ojos de la ciudadania.

A esto se suma que es soberana en sus decisiones, en especial porque deci-
de sobre situaciones excepcionales, siendo suya la facultad de definirlas como
tales y de determinar si empleara la fuerza y con qué intensidad. Estas decisio-
nes, sin ser arbitrarias, deben concluir una vez que alcancen el fin propuesto
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(cuando el orden se ha restablecido, se ha detenido al delincuente, etcétera),
pero también es decision de la policia terminar o suspender la aplicacién de la
fuerza en cada caso, segiin motivaciones que estan cubiertas por un derecho
excepcional, el derecho policial. De esta forma, las normas que regulan su fun-
cién habilitan a los policias para hacer uso de la fuerza y establecen también
las fronteras de ese uso, senalando las condiciones para que sea legitimo.

En el espacio social especifico, la determinacién policial tiene el caracter
de soberana: el agente decide sobre una situacion de excepcion, mediante de-
terminaciones que buscan poner orden y reinstaurar una situacién normal, en
lo cual radica la esencia de la soberania del Estado, delegada en gran parte en
la institucién. Que la policia sea la instancia a la cual el Estado ha entregado
el uso de la fuerza para imponer la ley tiene implicaciones segin las cuales
mas importante que el uso de la coercion es la amenaza de su utilizacion. La
expectativa del uso de la fuerza opera entonces como medida de regulacion.
Sin embargo, cuando esa expectativa es baja, debido a la percepcion que tenga
la poblacién sobre la ineficiencia de la policia, surge el riesgo de que se tome
la justicia por mano propia, lo que supone un ejercicio violento o tumultuario
de ella, practica que no corresponde al Estado social de derecho y que pone en
riesgo grave su legitimidad, ya que la justicia solo es aceptable cuando provie-
ne de los espacios jurisdiccionales establecidos y legitimos.

Ahora bien, los policias también tienen expectativas respecto del sistema
de justicia: si este no asegura el castigo que los agentes creen que los delin-
cuentes merecen, estos también podrian intentar ejercerla sumariamente, for-
ma de ejercicio del poder que les ha delegado el Estado nociva para todos los
involucrados y que cuestiona a los gobiernos y a la calidad de las democracias.

El principio, fundamental en una democracia, de apego irrestricto al Estado
de derecho, puede generar cierto rechazo en los policias que consideran que
adherir a la idea y a los limites de los derechos humanos es muy restrictivo para
su labor. Ademaés, son frecuentes las quejas en cuanto a que la justicia penal no
es lo suficientemente severa para procesar a los delincuentes tal como ellos y
las victimas lo esperan. También son recurrentes los reclamos de quienes ven y
experimentan el uso excesivo de la fuerza y la intimidacién, especialmente en
grupos o barrios estigmatizados como foco de delincuencia. A esto se suman
los cuestionamientos de las organizaciones de la sociedad civil, la academia
y los organismos internacionales frente a las instituciones que no respetan el
Estado de derecho y los derechos humanos.

La funcién policial se mueve, ademads, entre dos modos de ejercicio: servir
a los objetivos politicos y, también, a los objetivos sociales, ambos indisocia-
bles y en interaccién. Una policia que cumpla su funcién por fuertes motiva-
ciones politicas (concentrada en asegurar las instituciones politicas) y débiles
motivaciones sociales, es autoritaria. Una de cardcter comunitario es aquella
cuyo funcionamiento y organizacién estan orientadas, primordialmente, a ase-
gurar y proteger a las personas y sus bienes, y a responder a las expectativas
sociales, haciendo énfasis en la asociacion y el consenso.
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Para influir en el funcionamiento politico de la sociedad, la policia no solo
dispone del monopolio del uso de la fuerza. En razén de su misién y sus fun-
ciones, sirve de intermediaria entre el sistema politico y el entorno social, de los
que recoge informaciones que luego transmite entre ambos, articulando asi sus
relaciones, una de las razones de la trascendencia de su actividad. Al ser una ins-
tituciéon que por su funcién estd en contacto permanente con la ciudadania, es
uno de los aparatos administrativos mejor informados sobre lo que sucede en la
sociedad y sobre las demandas sociales, convirtiéndose asi en uno de los canales
de informacion del sistema politico para saber qué pasa en los distintos &mbitos
sociales. Su injerencia en este sentido variara dependiendo del tipo de sistema
politico en el que esté: autoritario o democrético. Teniendo tanta informacién a
su disposicién, puede filtrarla, voluntaria o involuntariamente, e incidir sobre
la intensidad y oportunidad de las respuestas del poder politico. Al disponer de
esta capacidad, puede influir en la regulacién u ordenamiento que las autorida-
des hagan de las demandas provenientes del entorno social.

Como la policia juega un rol en la socializacién politica de los individuos,
es mds importante atin contar con informacién valida sobre su gestién y los
resultados de la misma. Por ello es necesario introducir elementos para contro-
lar el uso que haga de su poder discrecional en aquellos ambitos de decisién
individual que la ley por ser general no alcanza a regular.

2. Una institucion desmilitarizada

Desmilitarizarla implica reformular sus bases simbélicas y orgdnico-funciona-
les, concibiéndola como institucién civil armada.

En paises de la regiéon como Chile, por ejemplo, las primeras instituciones
policiales se desprendieron de las organizaciones castrenses y, durante déca-
das, estuvieron dirigidas por oficiales superiores de las fuerzas armadas, en
particular del ejército. Este manejo militar de una institucién de orden civil
trajo aparejada la militarizacién organizativa y funcional de la policia, que,
en vez de civil y ciudadana, se fue conformando como guardiana del orden
politico y como organizacién, mas sensible a las orientaciones e intereses de
los gobiernos y de sus ctpulas que a los dictados de la ley y a la proteccién
ciudadana.

A consecuencia de este proceso histérico, las estructuras de mando, la
organizacién y funcionamiento, los regimenes profesionales, los sistemas de
formacion y capacitacion y los sistemas de control adquirieron una impronta
castrense, lo que contribuyé, ademés, a conformar una cultura institucional
muy militarizada, vigente atin en la mayoria de los cuerpos policiales de Amé-
rica Latina.

La militarizacion doctrinaria, funcional y organica de la policia es un gran
obstaculo para conformar instituciones adecuadas para prevenir y conjurar el
delito y para la investigacion criminal. Implica también la interpretacién de la
labor policial como un conjunto de intervenciones reactivas a amenazas que
se deben conjurar desde una perspectiva bélica, de ocupacion territorial y de
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accion letal. Desde el punto de vista organico configuran organizaciones muy
rigidas, burocratizadas y disfuncionales a la adaptabilidad estratégica, tactica
y operacional que hoy requiere la policia.

En este marco, la desmilitarizacién de la policia supone:

¢ El cese de toda forma de dependencia organica, funcional y doctrinal en re-
lacion con las fuerzas armadas y, en consecuencia, su dependencia organica
y funcional del organismo gubernamental civil responsable de la gestion de
la seguridad publica.

¢ La desmilitarizacion de las estructuras de mando, las modalidades de po-
liciamiento preventivo y complejo, de los regimenes profesionales, de los
sistemas de formacién y de los mecanismos de control policial®.

Cuando sea el caso, se debe iniciar un proceso para abandonar la menta-
lidad militar dentro de la policia y estimular la creacién de una cultura ins-
titucional propiamente policial, combatiendo la corrupcién y la impunidad
interna, uno de los factores que ha contribuido a debilitar su actuacién y a
deteriorar su imagen ante la poblacién.

Es indispensable debatir y definir con claridad en qué circunstancias podria
el ejército apoyar a la seguridad interior, en particular si se considera la capa-
cidad de armamento ofensivo, organizacion, logistica y movilidad que poseen
actualmente el crimen organizado y la narcoactividad. Si bien la emergencia de
una amenaza interna de caracter militar obliga en ocasiones a los Estados a for-
mar fuerzas policiales especiales con capacidad de reaccién militar y a utilizar al
ejército contra ciertas actividades, los casos, las facultades y los procedimientos
deben ser completamente claros, y estos operativos estardn siempre al mando de
las instituciones civiles responsables de la seguridad publica.

3. Publica, civilista y no politica

El caracter publico de la policia demanda autonomia frente a presiones, in-
tereses y agendas de cualquier naturaleza, para garantizar su vocacién como
cuerpo profesional que presta un servicio publico y evitar su conversiéon en
instrumento de intereses ajenos a su misién fundamental. Su caracter civil
determina que las funciones policiales estén claramente definidas dentro del
ambito de la seguridad publica, de acuerdo con lo establecido por la ley. La
institucién debe ser por tanto un organismo publico politicamente neutro, que

Ello no excluye la posibilidad de que se fortalezcan los cuerpos policiales militarizados o las
fuerzas policiales intermedias con organizacion y despliegue militar, como la Gendarmeria
Nacional en Argentina o los Carabineros de Chile, para enfrentar problematicas como el accio-
nar de grupos politicos ilegales u organizaciones delictivas (de contrabandistas o narcotrafi-
1 cantes, por ejemplo) con capacidad de ocupacion territorial o de control de regiones o sectores
sociales, o con despliegue y operatividad militar. Frente a tales desafios, tan frecuentes en la
region, el fortalecimiento de cuerpos policiales intermedios seria un notable avance institu-
cional para robustecer el sistema de seguridad publica y haria menos factible que las fuerzas
armadas se ocuparan de esas labores policiales.
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cumpla las leyes, las normas y los reglamentos vigentes, y reacio a las manipu-
laciones politicas de parte de los gobernantes o funcionarios de turno.

Por su conformacién histérica como institucion estatal concentrada en ma-
yor o menor grado en el control politico y social, en algunos paises de América
Latina la policia ha sido una institucion muy politizada que ha estado dirigi-
da, extraoficial y subterraneamente, por autoridades politicas sin facultades
de direccion policial, que han incidido mucho sobre los ascensos, destinos y
ocupacion de los cargos y que incluso han formulado lineamientos y directivas
en materia de seguridad.

Legisladores, alcaldes y dirigentes politicos influyen, presionan y mandan,
mas o menos en la sombra, a jefes policiales e integrantes de la institucion, y
hasta deciden acciones y operaciones concretas, al amparo de la proteccién
politica informal que le garantizan a sus referentes policiales. Manejo infor-
mal de la policia que implica la proteccion y el encubrimiento de mandos y
cuadros corruptos que amparan redes delictivas mediante las cuales se gene-
ran cuantiosos fondos ilegales. Supone también disponer de medios policiales
para desarrollar acciones encubiertas tendientes a dirimir pujas con adversa-
rios politicos o contiendas electorales, manipulacién politica favorecida por el
desinterés de la clase politica en relacién con la seguridad ptblica y la ausen-
cia de politicas integrales en el ramo.

En este marco, la despolitizacién de la policia implica:

¢ El cese de toda forma de manipulacién y utilizacion politica o de direccion
extrainstitucional o informal de parte de gobiernos de turno, parlamen-
tarios, autoridades judiciales o locales, o sectores politicos y sociales con
intereses particulares.

¢ La neutralidad politica de la policia.

¢ La sujecion policial al ordenamiento legal y normativo democratico y, en
ese marco, a las autoridades civiles responsables de la direccién de los
asuntos de la seguridad ptublica.

Preceptos fundamentales de la profesién policial en un ordenamiento ins-
titucional democratico que deben traducirse en leyes y reglamentos y formar
parte de los parametros centrales en la formacién de base y en la capacitacion
y especializaciéon de los policias.

Toda reforma policial implica un proceso complejo de reestructuracion
doctrinaria, organica y funcional, asentado en un conjunto de cambios institu-
cionales en cinco dimensiones fundamentales: 1) las funciones de la institu-
cién policial y de su trabajo; 2) su organizacién; 3) la profesién policial; 4) su
educacion; y 5) el control policial.

En ese marco, debe considerar ciertos elementos fundamentales para el
buen funcionamiento de la institucién, razén por la cual sus lineamientos per-
manentes de actuacién requieren: 1) fortalecer el caracter ptblico y civilista de
la policia; 2) aclarar sus funciones; 3) evitar la burocratizacién; 4) mejorar la
formacion y capacidades de su personal; 5) contar con equipamiento adecuado
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segtn las funciones que ha de cumplir; y 6) estar cerca a los problemas de los
ciudadanos.

Ademés, para que funcionen, las reformas policiales han de disefiarse de
acuerdo con el diagnostico de la sociedad en la que se vayan a hacer, tomando
en consideracion los origenes, la naturaleza y las caracteristicas de sus estruc-
turas de seguridad y justicia. Adicionalmente, para que sean integrales y verda-
deramente efectivas, deben trabajar en tres frentes fundamentales:

1. Disefar y poner en ejecucién un modelo policial preventivo implementado
mediante la creacién de policias comunitarias, a cargo de las tareas policiales
de prevencioén de la violencia y el delito; apoyo a la prevencion para facilitar
la reinserciéon y la no reincidencia; y atencién para la nifiez y adolescencia
en riesgo y en conflicto con la ley.

2. Disenar y poner en ejecucion un modelo policial especializado en inves-
tigacién criminal, que garantice su eficiencia mediante la articulacion de
instituciones y procesos, a fin de fortalecer la bisqueda de pruebas cienti-
ficas y colaborar con la administracién de justicia y el sistema carcelario,
ademas de apoyar el combate al crimen organizado, la narcoactividad y la
delincuencia comun, lo que exigira la existencia de unidades especificas de
investigaciéon y de servicios de inteligencia criminal.

3. Disefniar y poner en ejecucién fuerzas policiales especiales capaces de com-
batir la narcoactividad y el crimen organizado, para lo cual se deberé con-
siderar la necesidad de apelar a la formacién y entrenamiento militar de
los cuerpos policiales asignados, garantizando su estricta sujecién a la ley,
al respeto a los derechos humanos, al Estado de derecho y a la autoridades
civiles legitimamente establecidas.

Los programas de formacién de nuevas generaciones de agentes, oficiales y
mandos policiales deben tener un enfoque civil y considerar procesos de forma-
cion especializados que establezcan claramente las diferencias entre la policia
y las fuerzas armadas, en términos de su caracter institucional, funciones, rela-
ciones con los civiles y compromiso con el respeto por los derechos humanos.

Las nuevas instituciones policiales seran eficientes y eficaces en cumplir
y hacer cumplir con la ley, y brindar seguridad a la ciudadania, lo que contri-
buira a evitar la proliferacién de policias privadas, escasamente controladas,
que prestan servicios de seguridad a las clases y sectores sociales que pueden
sufragarlos, lo cual es también una forma de exclusién social. Asi, ademas, la
poblacién no considerara necesarias a las fuerzas armadas para solucionar sus
problemas ni pedira su presencia en las calles, como lo hace hoy en dia, por
cuanto los cuerpos policiales seran suficientes para combatir la violencia y la
delincuencia.

4, Con claridad en sus funciones

Entre las funciones policiales destacan la prevencién policial y la investiga-
cién criminal. Existen ademas tareas especiales que deben ser atendidas por
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fuerzas entrenadas para ello. Por tanto, la estructura institucional ha de ser
clara en cuanto al cumplimiento de cada funcién y los perfiles adecuados para
desempenarlas, e incluir instancias de coordinacién entre ellas. Esto ayudara
a lograr mejores niveles de comprension entre los miembros de la institucién
policial y entre ellos y la poblacién.

Las funciones policiales estaran claramente definidas y seran respetadas
dentro del ambito de la seguridad interna, dejando a los militares adscritos al
ambito de la seguridad externa. Como se dijo, de presentarse una amenaza a la
seguridad interna® que objetivamente supere las capacidades de reaccién de las
fuerzas de seguridad civiles, el Estado podria acudir al recurso de ordenar la
movilizacién de fuerzas policiales especializadas para contenerla, asegurando
que su actuacién esté bajo el control y la conduccién de las autoridades res-
ponsables de la seguridad civil.

Debe evitarse en lo posible que los cuerpos policiales asuman funciones
ajenas a las ya indicadas. Por tanto, es indispensable acordar modalidades de
proteccion fisica de las legaciones diplomaticas ajenas a la proteccion policial;
asegurar que la prestacién de seguridad a funcionarios publicos y extranjeros
que visitan el pais no incida en el debilitamiento del cuerpo policial, acu-
diendo también a otras modalidades de proteccion; y disenar programas de
capacitaciéon en seguridad penitenciaria especificos para los recursos humanos
destinados a funciones de seguridad en los centros carcelarios.

5. Con un modelo y estructura organica apropiados

El diseno y desarrollo de cualquier nuevo modelo policial requiere, 1) conside-
rar una estructura organizativa en correspondencia con sus funciones basicas;
2) incorporar elementos de gestion que definan sus funciones, mecanismos de
coordinacion interinstitucional, procesos y procedimientos e indicadores que
permitan medir la eficacia y la eficiencia del accionar policial; 3) garantizar la
formacion del cuerpo técnico responsable de su conduccion; y 4) definir su
desarrollo organizacional a partir del principio de versatilidad y dinamismo,
superando la visién imperante de una estructura rigida.

Todos los modelos policiales deben ser compatibles en su misién, funcio-
nes y estructura, dado que no toda estructura o sistema facilita el cumplimien-
to de las funciones ni se ajusta al modelo policial por desarrollar. Una policia
enfocada al servicio de la comunidad, a la solucién de problemas desde el
nivel local y al respeto a los derechos humanos, requiere estructuras, equipa-
miento y personal que faciliten esa funcién, y procesos que sean compatibles.

Aunque esto ya estd asegurado por los marcos juridicos internos, el problema es que muchos
de ellos diluyen la frontera entre estas amenazas especificas (desastres naturales, por ejemplo)
y otras que son propias de la funcién policial, pero donde la precariedad de la policia ha lle-
vado a sumar a las fuerzas armadas.
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El despliegue territorial se deberia adecuar en correspondencia con la di-
visién politico-administrativa del pais, hacer mas horizontal su jerarquia para
facilitar la solucién local de los problemas y evitar la proliferaciéon de especia-
lidades que lleven a la fragmentacién de la estructura organica, para concen-
trarse en el funcionamiento sistémico.

Establecer una estructura organica para atender una funcién fragmenta y
dificulta el logro de la misién, pues implica crear muchos departamentos espe-
cializados, divisiones, direcciones y subdirecciones, que rdpidamente se con-
vierten en islas centradas en tareas que no siempre encajan con sus funciones
y que por ello no dan resultados. La proliferacién de estructuras organizativas
para responder a situaciones de crisis o a demandas particulares es un defecto
comun en los 6rganos de la seguridad puablica, ante el incremento de la violen-
cia delictiva, la percepcién de inseguridad y las nuevas y variadas formas de
la delincuencia. Cada una de estas estructuras se organiza y actda sin relacién
con las otras, sin integrarse como sistema para lograr los fines establecidos.

Entonces, mds que crear estructuras hay que crear mecanismos que articulen
procesos, simplificar, eliminar aquello que no genera valor agregado al producto
final. Es indispensable determinar qué partes de la organizacion tienen que ver
con el funcionamiento de determinado proceso y cémo deben integrarse e inte-
rrelacionarse para que cada una contribuya al logro de los resultados buscados.

Uno de los retos consistiria, por ejemplo, en vincular la investigacién con
la prevencion, para hacer que el patrullaje policial o el despliegue territorial
funcionen como un servicio inteligente. En muchos casos ese servicio es una
presencia policial ciega, desinformada y, por tanto, erratica.

6. Formaday capacitada adecuadamente

Disefiar nuevos modelos policiales implica definir una nueva carrera policial,
que busque cambiar la cultura en la direccion y el funcionamiento institucional,
a fin de que los cambios organizativos y estructurales se lleven a buen término.
Para ello lo primero es evaluar la carrera actual, su rendimiento funcional y sus
jerarquias, para simplificarla racionalmente, ajustarla al despliegue territorial y
al crecimiento sostenible de la fuerza, y aprobar las bases legales necesarias para
regularla y generar el recurso humano necesario.

Es conveniente contar con una institucién centralizada, responsable de su-
pervisar en los niveles descentralizados el disefio y la ensefianza de los progra-
mas de formacion, profesionalizacién y especializacion del recurso humano
destinado a las diversas labores policiales. Mediante la direccién y coordina-
cién de las instituciones de ensenanza policial del Estado, el ente rector que se
cree para tal fin® regulara los requisitos para los ascensos y para la participa-

3 En Guatemala es, por ejemplo, el Instituto Nacional de Estudios Estratégicos en Seguridad
(INEES), adscrito al Consejo Nacional de Seguridad.
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cién en cursos de especializacién o de ascenso segtin procesos de selecciéon por
méritos y de evaluacién de la hoja de servicio.

Se debera contar con un proceso de formacién policial permanente, que
establezca los perfiles y criterios de seleccion, formacion, capacitacion per-
manente, sancién y promocioén de los integrantes de la institucién policial,
cubriendo los niveles basicos, de especializacion y de formacién de mandos
medios y superiores.

Este proceso se estructurara considerando: 1) el nivel tactico de entrena-
miento basico, que formaria a los agentes con educacién media; 2) el nivel
operacional de entrenamiento avanzado, para oficiales de carrera, cuya pre-
paracién les permitiria asumir los mandos operativos, estratégicos y técticos
de la institucién; y 3) el nivel estratégico de gestion policial especializada, que
corresponderia a la formacién en el campo de especialidades, en tanto compo-
nente de la carrera policial que regularia el mejoramiento de la escala salarial
de acuerdo con grado, cargo, especializaciéon y rendimiento segtin la hoja de
servicio.

En los tres niveles el pensum de estudios debe incluir la actualizacién de
los candidatos en materia de derechos humanos y avances en las politicas pt-
blicas de seguridad ciudadana. Sera necesario contar ademas con los mecanis-
mos de control que permitan asegurar el cumplimiento efectivo de las etapas
de la carrera policial: seleccion, formacién, destinos, actualizacién, desempe-
no segin hoja de servicios, ascensos, promociones y retiro.

El trabajo en equipo, parte del proceso de aprendizaje en las academias de
policia, tiene efectos positivos en el proceso de formacion del recurso humano.
Alo que contribuye también disefiar e implementar el reglamento de organiza-
cién y funciones, con un enfoque sistémico, e integrar la planificacién estraté-
gica y la toma de decisiones colectiva, mediante consejos en distintos niveles,
para fomentar el trabajo en equipo.

Todo nuevo modelo policial implica una visién a corto, mediano y largo
plazo, que considere la profesionalizacion de los agentes a través de su paso
progresivo por los tres niveles indicados. Ello puede lograrse mediante conve-
nios con centros universitarios y academias policiales del exterior, y llevara
a que el proceso académico de formacién policial sea gradual, en estudios de
pregrado (diplomados técnicos y licenciaturas) y posgrado (maestrias y docto-
rados).

La educacion policial por medio de una carrera ha de ser entonces una
de las prioridades en la politica de seguridad del Estado, de lo que se deriva
el compromiso de garantizar el presupuesto para un programa de este tipo,
que deberad contar con equipo docente especializado, nacional y extranjero,
e identificar y estimular la participacién del mayor niimero posible de candi-
datos que llenen los requisitos de admisién. Especial importancia tienen dos
factores: 1) que la seleccién de los aspirantes se haga con base en un perfil de
aptitudes, requerimientos psicolégicos, antecedentes académicos y profesiona-
les; y 2) la suscripcién de convenios con universidades y academias policiales,
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sobre la base de un pensum disefiado, ejecutado y evaluado conjuntamente en-
tre la institucion responsable de supervisar la carrera policial y las autoridades
universitarias y policiales correspondientes. La formacién en especialidades
demanda presupuesto permanente y suficiente para este rubro, docentes espe-
cializados y garantizar que los egresados sean asignados en los cargos o areas
para las que se capacitaron.

Por dltimo, en cuanto a la doctrina policial, esta encierra la teoria policial
respecto de las proposiciones fundamentales de la organizacion, de sus metas,
objetivos, filosofia, misiéon y modo de alcanzarlos, y senala el tipo de personas
que se precisan para cumplir con la mision y las funciones, al establecer sus
obligaciones desde el punto de vista moral y funcional. Las variaciones en la
doctrina institucional llevan al cambio en los valores del modelo policial en
cuestion y en la definicion del perfil policial.

7. Bien equipada

Ademas de garantizar el presupuesto necesario, se requiere evaluar de modo
permanente la calidad del gasto en equipamiento y establecer la necesidad
y conveniencia de su adquisicién, mediante indicadores coherentes con los
objetivos y las metas de la agenda de seguridad correspondiente, de la que se
derivaran, precisamente, los requerimientos técnicos y de equipamiento.

Deberan crearse entonces mecanismos mixtos al més alto nivel policial y
ministerial para: 1) determinar la cantidad y calidad del equipo requerido; 2)
desconcentrar su ejecuciéon y servicios territoriales; 3) cumplir estrictamente
lo establecido en la ley al respecto; y 4) mantener controles internos y externos
sobre los procesos de compra y asignacion.

El criterio rector es que las fuerzas policiales se equiparédn de acuerdo con
las funciones que les sean asignadas, teniendo en cuenta, por ejemplo, que
cuando se trata de enfrentar y combatir el crimen organizado este puede contar
con mejor armamento y medios de comunicacién y movilizacién que la propia
fuerza publica.

8. Cercana a los gobiernos locales

Por razones operativas es recomendable que los nuevos modelos policiales
sean descentralizados, para lo cual es indispensable transferir potestades y
recursos a lo local, mediante un proceso paulatino de coordinacién con sus
autoridades, a fin de alimentar procesos locales de decision.

La descentralizacion facilitaria la participacién local y la solucién de pro-
blemas desde el municipio, involucrando y dando capacidad de decision a sus
autoridades, y demandard en consecuencia reformas legales en materia de fa-
cultades y atribuciones a los municipios, con respecto a los cuerpos policiales
y, también, al proceso de formulacién de la politica de seguridad ciudadana.

En este contexto es conveniente dinamizar, como eje de accién, la cons-
truccién coordinada y participativa de la agenda de seguridad local, asi como
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la definicién y asignacion de recursos. Por otro lado, entre las politicas macro,
de arriba hacia abajo, y las micro, de lo local hacia arriba, debe haber una rela-
cién constante, para que se integren y se adecuen a las demandas locales. Con
base en esto se reorganizaran el despliegue policial territorial y los servicios
segun las problematicas locales.

Los procesos de descentralizacion establecen bases normativas que facultan
a las policias locales para funciones como el control del transito, la vigilancia
en mercados, la proteccion de turistas y la vigilancia en tramos de carreteras,
caminos y fronteras, entre otras. Estas funciones habran de coordinarse con las
autoridades centrales de la policia, para evitar que esa autonomia relativa lleve
a la emergencia de conflictos de jurisdiccion.

Por tanto, los gobiernos locales, al coordinar los actores que participan en
este tipo de iniciativas y en las intervenciones que previenen la violencia y la
delincuencia, deben acatar la legislacién que regula las funciones policiales
auténomas que asuman, y actuar en coordinacion con las iniciativas de la po-
licia nacional en el territorio local.

Las acciones policiales vinculadas con los gobiernos locales incluyen: 1)
asistencia en casos de emergencia; 2) control de espacios ptblicos; 3) seguridad
en actos publicos; 4) cumplimiento de las reglas de transito; 5) cumplimiento
de los reglamentos municipales; y 6) control del comercio ilegal, entre otros.

El nivel central y los gobiernos locales asumiran tres retos: 1) garantizar
la capacitacién del personal municipal, a fin de que los funcionarios de las
diversas areas reconozcan su rol en la prevencién de la violencia y la delin-
cuencia; 2) coordinar con la institucién policial nacional para que las acciones
desarrolladas localmente tengan mayor impacto y se reconozca al gobierno
municipal como eje de la politica preventiva local; y 3) definir la agenda local
de seguridad en el marco de una estrategia para mejorar la calidad de vida de
los habitantes, enfatizando en la prevencién de la violencia y la delincuencia.

Todo esto estard acompafniado de un consenso entre los gobiernos locales y
el nacional, respecto a la necesidad de financiar estas iniciativas desarrollando
mecanismos de coordinacién interinstitucional y de evaluacién, y estructuras
publicas para apoyarlos. La mayoria de las buenas practicas desarrolladas en
este campo en paises industrializados han partido de un apoyo gubernamental
decidido que permite su sostenibilidad en el tiempo (Dammert y Paulsen (eds.),
2005; Dammert y Bailey (coords.), 2005). Es vital avanzar hacia mecanismos
de financiamiento asociativo entre el sector privado y las organizaciones no
gubernamentales, alianzas publico-privadas, incorporar estos principios a la
doctrina policial, y ofrecer capacitaciéon sobre estrategias de aproximacién y
relacion comunitaria.

9. Préxima a la comunidad

Es necesario establecer y consolidar las relaciones entre la institucion y las
comunidades, mediante una labor respetuosa y eficiente de los cuerpos po-
liciales. Un concepto eje en esta materia es la legitimidad y confianza que la
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ciudadania le reconoce a la policia, mediante la construccién de confianza que
la lleve a demandar informacién o ayuda y a presentar las denuncias sobre
asuntos que lo ameriten. La colaboracién social, individual y organizada, como
mecanismo de participacién en el sistema de control del Estado, es mayor
cuando se pueden prever los resultados de la denuncia o la peticién de ayuda
a la policia, por factores como el conocimiento positivo, directo e indirecto, de
experiencias previas.

Para que haya confianza entre la policia y los ciudadanos la conducta po-
licial debe ser tal que la sociedad vea disminuir los delitos y la violencia, asi
como la participacién en situaciones de corrupcién. Recuperar la confianza
ciudadana requerird, en muchos casos, de una reforma profunda de las institu-
ciones policiales, que incluya el fortalecimiento de los lazos con la comunidad
y la transformacién del area de las actividades complejas.

La opcion por el cambio de modelo al de policia comunitaria implica tam-
bién cambios en la concepcion del rol de la policia en la sociedad y se debe
expresar en una estrategia de formacion coherente. Asi, los cambios seran cua-
litativos y relacionados con la doctrina y la visién, y aunque la misién puede
permanecer, en lo central serdn distintas las estrategias y los énfasis para su
logro. Los cambios estructurales, orgdnicos y funcionales se relacionan con
las nuevas estrategias que demanda la reforma, pero siempre requieren de un
cambio en lo doctrinario.

Uno de los mayores desafios en la region es introducir el modelo comuni-
tario o de proximidad en la funcién preventiva, partiendo de programas piloto
que cumplan con las caracteristicas de dicho modelo, y que deben ser monito-
reados para hacerles los ajustes necesarios durante el proceso.

El modelo organizacional policial ha vivido numerosos cambios en los 1l-
timos anos, y uno de los mas importantes ha sido el advenimiento de la poli-
cia comunitaria (de proximidad, de resolucién de problemas), donde el acento
se ha puesto en la cercania y asociacién con la comunidad, con la finalidad
de resolver los problemas del entorno, reorientando la toma de decisiones en
agentes intermedios y en los policias de terreno (véanse en el Anexo 3 las expe-
riencias chilena, “/Hacia un modelo de integracion policia-comunidad? El caso
de Carabineros de Chile”; y colombiana, “La reforma policial en Colombia”).

10. Con controles internos y externos

Independiente de la complejidad del sistema de control, se trata de vigilar a
quien vigila, y, también, de una cuestiéon politica, relacionada con la voluntad
y el liderazgo civil. Por ello, la reforma policial debe perfeccionar los sistemas
de vigilancia y control, externos e internos, y contar con un régimen disci-
plinario eficiente y efectivo, acompanado de estrategias de planificaciéon del
trabajo y control del uso ético de la discrecionalidad.

El control del trabajo policial es importante en cualquier reforma. Pero para
que en la institucién sea real, es necesario que los mecanismos de vigilancia y
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control funcionen, manteniendo vigente el valor simbélico de la norma, lo que
se concreta en las sanciones ante su incumplimiento.

Cambios que implica el transito hacia una policia comunitaria

Policia tradicional

Policia comunitaria

Centrada en la aplicacién de la ley y control y
represion del delito.

Centrada en el delito, desorden y calidad de
vida: solucién problemas.

Eminentemente reactivas.

Proactiva.

Medidas de éxito: detenciones y delitos.

Mediadas de éxito: delitos, llamadas recibidas
y respondidas positivamente, reduccion del te-

mor, uso de los lugares publicos.

Aislada de la comunidad: cultura policial dirigi- . . .
. . L Abierta, asociada con la comunidad.
da al interior de la organizacién.

Descentralizado y en colaboracién con la comu-

Mando y control centralizado. .
nidad.

Baja relacién con otras agencias. Participativa e integrada.

Fuente: elaboracion de Patricia Arias.

Evaluacion de la policia comunitaria

El modelo comunitario de policia requiere de sus propios indicadores para evaluar objetiva-
mente sus resultados, incluyendo los que tienen que ver con la infraestructura, el equipamiento
y el tipo de operaciones.

La descentralizacion administrativa y la delegacion de autoridad y mayor autonomia en los
niveles operativos y locales de la policia obligan a tener indicadores locales sobre las relaciones
con la comunidad, considerando factores como sexo, edad, nivel socioeconémico y cultural,
entre otros, que se pueden agrupar en indicadores de procesos y de resultados. Los primeros
referidos a acciones o intervenciones que formen parte de las estrategias de policia comunita-
ria y permitan monitorear el desarrollo de los programas y alertar a tiempo sobre la necesidad
de corregir o reorientar las estrategias. Los de resultados, por su parte, refieren a las consecuen-
cias perdurables de las acciones de la estrategia, mediante indicadores cuantitativos como la
denuncia de delitos o el reporte interno de los delitos y la percepcién de inseguridad (victimiza-
cién). Sirven para evaluar ex post, empiricamente, las consecuencias de las acciones policiales, si
son o no eficaces como politica publica. Ambos tipos de indicadores son parte de una cadena
de medios, acciones y objetivos y se representaran en forma numérica y porcentual.

Indicadores validos sobre las relaciones entre la policia y la comunidad, de acceso publico, permi-
tirdn que la ciudadania pueda evaluar y retroalimentar a la policia sobre sus relaciones con ella.



3. Funciones especializadas

Los elementos expuestos son validos para los tres modelos mencionados arri-
ba, que corresponden a las funciones fundamentales que deben desempenar
los cuerpos policiales: la prevencion, la investigacién criminal y ciertas tareas
especiales, como la lucha contra el crimen organizado.

Las funciones de prevencién incluyen tareas de patrullaje, control y aten-
cién a las demandas ciudadanas; las de investigacion criminal la recoleccién
y el uso de informacion sobre las formas de actuacion de la delincuencia, el
manejo adecuado de la escena del crimen y la custodia de los indicios de prue-
ba, la formacién, organizacién y utilizaciéon de bases de datos para la identi-
ficacién de sospechosos y reincidentes, y la recoleccion de informaciéon que
pueda servir de prueba para esclarecer responsabilidades individuales por he-
chos punibles especificos. Otra es la funcién de mediacién o gestién policial,
entendida como una mediacién no judicial relacionada con conflictos sociales
cotidianos que consumen buena parte del tiempo del servicio policial. Dada su
importancia dentro del sistema de administracion de justicia, el modelo relati-
vo a la investigacion criminal merece un desarrollo mas detallado.

1. El modelo policial de investigacion criminal especializada

A la policia de investigacion criminal le corresponde descubrir e investigar los
delitos y perseguir a los delincuentes y criminales para encausarlos y asegurar
su procesamiento penal. Las unidades de inteligencia policial deben recolec-
tar toda la informacion criminal, convertirla en inteligencia y trasladarla a las
unidades de investigacién criminal, para que sirvan de elementos probatorios
capaces de sustentar una acusacién criminal.

Es necesario establecer y cumplir los controles para que la inteligencia
criminal no desarrolle actividades operativas. En todo caso, las unidades de
inteligencia deben proporcionar los insumos que ayuden a las operativas (de
investigacién y reaccion) para adelantar acciones como capturas, allanamien-
tos y otras que sean necesarias.

En algunos paises de la regién es comiin que la mayoria de los detenidos por
la supuesta comisién de delitos menores sean dejados en libertad rapidamente,

38
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debido a la falta de sustento en los partes policiales, en especial por asumir el
estado de flagrancia en la comision de casi todos los delitos, y por la incapaci-
dad de sustentar una acusacién adecuada basada en pruebas cientificas o tes-
timoniales. Por tanto, los procesos de biisqueda de pruebas cientificas deberan
fortalecerse, para no depender solo de las testimoniales. Esto exige recursos y
capacitacién especializada en procesos de investigacién criminal.

Ello es otro motivo que muestra lo indispensable de establecer una relacién es-
table y arménica entre la comunidad y la policia, que ayude a fortalecer las etapas
iniciales de la investigacién criminal. Lo cual contribuird a dar credibilidad a la
recoleccién de elementos de prueba, indispensables para sustentar una acusacion,
evitando asi que un mal procedimiento policial obstaculice desde el inicio la fun-
ci6on acusatoria del ministerio publico.

Para el procesamiento adecuado de la escena del crimen, actividad de cam-
po que desarrollard la policia de investigacion criminal especializada, debe
contarse con todas las garantias, lo cual supone el fortalecimiento de las capa-
cidades técnicas y cientificas de los policias que cumplen esta funcién, para
superar los problemas que han sido una de las principales causas de una impu-
nidad casi generalizada. El accionar policial ha de contar con buenos produc-
tos de inteligencia, tecnologia adecuada y relaciones confiables con la comuni-
dad para identificar los problemas.

Para que el sistema de justicia penal no se desborde, es indispensable tam-
bién utilizar adecuadamente las instituciones procesales que permiten solucio-
nar anticipadamente los procesos ya iniciados. Las partes deben ser orientadas
en el uso de los mecanismos de conciliacion y cierre, lo que le evitaria al siste-
ma desgastarse en la persecucién penal de delitos menores.

Por todo lo anterior, es necesario separar la funcién de investigacién criminal
de la de prevencion, con énfasis en la profesionalizacion de los investigadores
policiales, mejorar los controles en las tareas de investigacion y lograr la coordi-
nacion y direccién de la investigacion criminal con el ministerio ptblico.

Dado que es inconveniente que el ministerio publico cuente con investiga-
dores judiciales, por el riesgo de una policiacién de la fiscalia, es recomendable
que un grupo de agentes fiscales se especialice en investigacion criminal, para
asignarles la responsabilidad de coordinacién y direcciéon que debe asumir el
ministerio puiblico en esta materia, con lo cual serian mayores las posibilida-
des de garantizar la legalidad en la obtencién y validacién de los medios de
prueba. Asi, en la fase preparatoria de la accién penal, la coordinacién y direc-
cion adecuada de la investigacion para recoger elementos de prueba permitiria
sustentar la acusacién, al cumplir con los requisitos legales en todas sus fases:
reconocimiento, reconstruccion, inspeccién y peritaje.

Seria necesario entonces: 1) que un grupo de agentes fiscales del ministerio
publico se especialice en métodos y técnicas de investigacién criminal; 2) que
los agentes fiscales comprendan que deben asumir la direccién funcional de la
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investigacién criminal; 3) que la funcion operativa de la investigacion la cumpla
exclusivamente una policia de investigacién criminal especializada'; y 4) que
esta policia cumpla las instrucciones que le imparta el agente fiscal responsable
de la conduccion de la investigacién criminal.

La investigacion criminal, considerada en algunos casos la viga maestra del
esfuerzo del Estado para estructurar el sistema de administraciéon de justicia
penal, demanda disenar, poner en ejecucion y fortalecer un programa espe-
cializado de inteligencia e investigacion criminal que permita: 1) penetrar los
sistemas de poder criminal; 2) estudiar sus légicas operativas y territoriales;
3) identificar sus modalidades de funcionamiento y a sus colaboradores; 4)
conocer sus soportes dentro de las estructuras econémicas, sociales y politi-
cas; 5) medir sus alcances; y 6) disefiar e implementar un sistema de controles
democraticos, internos y externos, aplicables al funcionamiento del programa.

Lo anterior deberd apoyar y hacer parte de la formulaciéon y puesta en eje-
cucién de la politica del Estado contra el crimen, que incluya una politica
de persecucion criminal que permita articular interinstitucionalmente las si-
guientes acciones: 1) mejorar los controles externos e internos a fin de verificar
que el trabajo de investigacién criminal se realiza adecuada y coordinadamen-
te; 2) establecer mecanismos de evaluacién y control de calidad; 3) acordar las
coordinaciones y capacitaciones interinstitucionales necesarias; 4) articular
canales permanentes y flexibles de comunicacion; 5) reglamentar el alcance
de la actuacion de la policia de investigacién criminal especializada y el rol
de la fiscalia, en especial los procedimientos y protocolos de investigacién y
de la conduccién funcional por parte del ministerio piiblico; 6) mantener un
registro actualizado de los agentes y oficiales que hayan prestado servicio en
los cuerpos de seguridad del Estado y que hayan causado baja por depuracién
o por haber incurrido en ilicitos penales; y 7) mantener actualizado un registro
de huellas balisticas de todas las armas utilizadas por las fuerzas de seguridad,
instituciones auténomas y organismos del Estado.

Respecto a la articulacién de un programa especializado de inteligencia®
e investigacion criminal, existen opiniones encontradas en relacién con su
ubicacién y su estructura orgdnica. Algunos opinan que no debe estar en el
organismo judicial; otros proponen que funcione dentro del ministerio publi-
co; y otros mas sugieren que se ubique en el organismo ejecutivo; existien-

Para mayor informacién sobre esta propuesta, véase Javier Monterroso Castillo. 2008. Investi-
1 | gacién criminal, estudio comparativo y propuesta de un modelo de policia de investigacion en
Guatemala. Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales de Guatemala. Guatemala.

Agregamos a esta propuesta la funcién de inteligencia para dar inicio a un debate que permita
establecer el camino adecuado para vincular la funcién de inteligencia con la de investiga-
cion criminal, guardando las distancias legales correspondientes; esto podria darse mediante
coordinaciones entre las autoridades de los organismos de seguridad y las de las agencias
de inteligencia (militar, civil y estratégica) o directamente hacia el sistema de inteligencia,
cuando exista.
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do también la propuesta de que se trate de un ente de investigacién criminal
auténomo. La decision al respecto dependerd del analisis de las necesidades
especificas en cada contexto.

2. Las fuerzas policiales especiales

Es necesario crear también un nivel estratégico de gestion policial especializada
que corresponderia a la formacién policial en el campo de especialidades, des-
tinadas al combate de la narcoactividad y del crimen organizado. Se trataria de
unidades de reaccién que se articularian con las demas instancias del sistema,
para asegurar que toda la institucion policial cumpla con su funcién y su mi-
sion. Para ello deberdn mantener canales de comunicacién y reciprocidad con
la policia de prevencion, la de investigacion criminal especializada y con la
instancia a cargo de la inteligencia policial. La actuacién de este nivel contaria
con un mecanismo que garantice los procesos de interrelacién e integracién
con el resto del cuerpo policial, para asegurar el cumplimiento de los objetivos
de cada cual.

Conviene insistir en que uno de los retos es como vincular estas fuerzas
especiales con la investigacion, la inteligencia y la prevencion, dentro de una
estructura organizativa que esté en correspondencia con sus funciones basicas
y privilegie el principio de versatilidad y dinamismo, superando la tentaciéon
de convertirla en una estructura rigida.

3. Policiamiento focalizado e inteligencia criminal

El policiamiento focalizado es una modalidad de trabajo policial asentada en
las intervenciones preventivas, conjurativas e investigativas para conocer y
tratar los problemas delictivos® en un érea especifica. Ello conduce a estruc-
turar la organizacién y el funcionamiento policial para que prevenga, evite y
enfrente los problemas delictivos, y lleva a planificar las actividades policiales
respectivas estableciendo una relacién equilibrada, proporcionada y razonable
entre el tipo de delito y la forma, metodologia e intensidad de la actuacién
policial especifica, racionalizando asi los recursos logisticos, operacionales y
humanos.

Este policiamiento requiere de un esfuerzo institucional destinado a elabo-
rar y actualizar permanentemente la situacion de la violencia y el delito en las
jurisdicciones respectivas, para comprender, prevenir, conjurar e investigar,
en términos tacticos y estratégicos, los hechos y las actividades delictivas. Ello
implica, por cierto, estar estudiando y analizando regularmente los problemas

Problema delictivo: grupo de incidentes o eventos criminales de similar naturaleza y modali-
3 dad (por ejemplo, robos, hurtos, secuestros, asaltos, lesiones, homicidios, etcétera), que con-
cierne e impone la intervencién policial para prevenirlos, conjurarlos o investigarlos.
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criminales, sus formas de manifestacién, frecuencia, lugar de comisién, victi-
mas, horarios, autores y protagonistas, asi como los modos de la actuacién po-
licial frente a eventos especificos o tipos de problema, y el impacto sobre ellos.

Es necesario tener un sistema inteligencia criminal que elabore cuadros de
situaciéon apropiados, coyunturales y estratégicos, acerca de las problematicas
delictivas sobre las que deben actuar las unidades operacionales, dando lugar
a modalidades efectivas de policiamiento focalizado. La inteligencia policial
debe contar con informacién aportada por informantes de diversa indole, no
solo de vinculados a las actividades delictivas. Informaciéon que sera proce-
sada, analizada y usada por las 4reas conformadas para ello, que trabajaran
conjuntamente con el sistema operativo, para contribuir a planificar la labor
operativa y evaluar el impacto de su labor en las problematicas criminales.

El desafio es conformar un nuevo sistema de inteligencia criminal orienta-
do a la produccién y gestion del conocimiento criminal* sobre los problemas
delictivos con incidencia sobre la seguridad ptublica, para elaborar, planificar
y formular las estrategias y directivas operacionales en materia de seguridad
preventiva y compleja, generales o especificas, que deban ser implementadas
por las unidades y divisiones operacionales de la policia, bajo la direccién
funcional del centro o entre rector creado para tal fin. En efecto, la disposicién,
el despliegue, las formas y los medios de intervencién de las diferentes uni-
dades y divisiones operacionales de la policia deben derivar del conocimiento
criminal estratégico y tactico elaborado por un departamento de inteligencia
criminal adscrito a ese ente.

En este marco, el sistema policial de inteligencia criminal deberia estructu-
rarse sobre la base de las siguientes funciones y sus componentes:

1. Recoger y generar informacion criminal durante el desarrollo de sus labores
o por requerimiento de las dreas de inteligencia criminal o de planificacion
y direccién operacional. La recoleccién y generacién y de la informacién
criminal podria estructurarse sobre la base de:

* La adquisicion de la informaciéon criminal, expresada en datos, textos,
voces o imagenes, que puede provenir de diversas actividades y fuentes
publicas o reservadas.

* La transmisién de esa informacion por parte de las unidades y divi-
siones operacionales de la institucién al departamento de inteligencia
criminal o al 4rea de inteligencia criminal de la unidad regional o de-
partamental de referencia, siempre a través de un medio seguro.

Conjunto de conocimientos referidos a los problemas delictivos expresados en dos niveles: 1)
el conocimiento o inteligencia criminal estratégica; y 2) el conocimiento o inteligencia crimi-
nal tactica. La informacion criminal, por su parte, es el conjunto de datos, imagenes, relatos o
4 | testimonios obtenidos de fuentes publicas o reservadas referidos a un evento o problematica
criminal, y cuya generacion, recoleccion, sistematizacién y analisis permite elaborar un cua-
dro de situacion del conjunto de las problemaéticas delictivas. Puede ser de diferente tipo, a
saber, 1) la rutinaria; 2) la informacién sistematica; 3) la requerida; y 4) la relevante.
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2. La sistematizacién y el analisis de la informacién criminal, proceso me-
diante el cual el departamento de inteligencia criminal o el area de inte-
ligencia criminal de la unidad regional o departamental, la sistematizan,
analizan y difunden. En funcién de ello, esa sistematizacién y anélisis de-
beria estructurarse sobre la base de:

* La sistematizacién: clasificacion, ordenamiento y almacenamiento de
la informacién criminal recibida por las unidades y divisiones opera-
cionales de la instituciéon o generada por las areas especializadas en
inteligencia criminal, de acuerdo con las fuentes, el tipo de informacion
y el contenido de la misma y, a partir de ello, asegurando su ordena-
miento y almacenamiento por evento o problematica delictiva.

e El andlisis de la informacién criminal, interrelacionando, evaluando e
interpretando el conjunto de la informacién sistematizada por tipo de
problema delictivo. El andlisis criminal se basa en informacién admi-
nistrativa, tctica, académica, de informes, reportes, tacticos y estraté-
gicos, y de inteligencia.

En resumen, los reportes de inteligencia criminal estratégica, tactica y ad-
ministrativa deben servir como sustento basico para formular las estrategias y
operaciones policiales de seguridad preventiva y compleja. Son pues un insu-
mo fundamental para planificar, ejecutar y evaluar las operaciones policiales,
en el marco de una modalidad eficiente de policiamiento focalizado.

Los protocolos con los criterios, pardmetros y procedimientos de genera-
cion, recoleccion, sistematizacion, analisis y difusién de la informacién crimi-
nal serdn elaborados, formulados y dictados por la instancia rectora del siste-
ma policial.

La omisién en la transferencia o traslado de la informacién criminal gene-
rada o recolectada, o su transmision falsa, parcial o sin las medidas de seguri-
dad, constituye falta disciplinaria grave, sin perjuicio de que constituya delito.



4. Condiciones para las reformas policiales

1. Claridad en los objetivos

Antes iniciar el proceso de creaciéon de un modelo policial preventivo es ne-
cesario enfatizar en la necesidad de clarificar debidamente los objetivos que
se persiguen y, en consecencia, las funciones del nuevo modelo; en el disefio
organizacional, con énfasis en la compatibilidad entre el modelo, la misién, la
funcion, la estructura y los sistemas, al igual que en la idea de que mas que
crear estructuras hay que crear mecanismos que articulen procesos; y en la
importancia de los sistemas de formacién y capacitacién, en especial en los
procesos de formacién permanente que consideren el funcionamiento de tres
niveles articulados: el tactico de entrenamiento basico; el operacional de entre-
namiento avanzado; y el estratégico de gestion policial especializada.

Otro paso fundamental es que los procesos de asignacién se conciban como
mecanismos de especializacion policial. Asi mismo, superar las tradiciones au-
toritarias y las cargas ideolégicas que han caracterizado a los cuerpos policiales
de la region, y que los procesos de reclutamiento, seleccion y formacion se ba-
sen en valores orientados hacia el respeto a los derechos humanos y el combate
a la corrupcion y la impunidad, cuenten con los fondos indispensables y con la
certeza de que los mandos politicos del pais apoyaran estos esfuerzos.

Para que el proceso de reforma funcione adecuadamente deben establecer-
se sistemas de control para quienes aspiren a ingresar a los cuerpos policiales,
teniendo en cuenta que los sistemas de educacion policial actuales son insufi-
cientes para que la reforma logre cambiar la conducta de los agentes. Tendria
que pensarse al respecto en formulas para superar las brechas existentes entre
los nuevos policias y aquellos con anos de servicio, lo que ha determinado que los
novatos deban enfrentar a policias profesionales con précticas de trabajo arrai-
gadas e inclinaciones que ponen en peligro el respeto a los derechos humanos
y el cumplimiento de la ley.

2. Voluntad politica y compromiso dentro de la institucion

Uno de los principales problemas que enfrentard el propdsito de lograr una
verdadera reforma policial, serdn las resistencias internas dentro de las mis-

44



Condiciones para las reformas policiales | 45

mas policias a procesos de cambio. Para superar esos obstaculos serd indis-
pensable contar con la voluntad politica de las autoridades involucradas, real
y a largo plazo, no solo retérica y coyuntural. Es conveniente recordar que los
procesos de reforma policial implican cambios organizativos, por lo que lo mas
importante es garantizar procesos, lentos y complejos, que logren un cambio
de mentalidad en los agentes y en toda la cadena de mando, en la cultura orga-
nizacional y en la sociedad.

Sin desestimar lo complejo de las realidades nacionales y regionales, es
claro que la institucién policial ocupa una posicién estratégica en el proceso de
reformas al sector de seguridad y justicia, dado que puede funcionar como dis-
parador de cambios en cascada en las otras instituciones. Ademas, la reforma
debe inscribirse en un esfuerzo mayor de modernizacion del aparato publico,
lo cual podria estimular la aceptacién al cambio en la institucién, al compren-
der que se esta en el marco de un proyecto mas amplio, lo que podria reducir
las resistencias internas al proceso.

Plantear los propdsitos de la reforma policial como parte de procesos de
cambio y de mejora continua de la calidad de los servicios contribuiria a evitar
la idea de que se estd comenzando desde cero. Cualquier reforma serda més facil
de ejecutar si su objetivo es alcanzar procesos de profesionalizacién, perma-
nencia y estabilidad de la institucionalidad civil de la seguridad, buscando que
el liderazgo interno y los altos mandos se comprometan con ella.

3. Planeacion integral

Dado que la mayoria de las reformas policiales emprendidas en Latinoamérica
se plantearon cuando la sociedad manifesté un sentimiento adverso respecto a
los cuerpos policiales, acusandolos de corruptos e ineficientes, muchas de sus
orientaciones han incluido la reorganizacién institucional, la depuraciéon de
elementos corruptos, la mejora de los sistemas de reclutamiento y formacion,
asi como la inclusién de mecanismos de vigilancia y participaciéon de parte
de la sociedad civil. No obstante, puesto que por lo general se han planteado
para responder a situaciones coyunturales, no han sido concebidas de manera
integral y a largo plazo.

En consecuencia, y como se dijo, antes de empezar otra serie de reformas es
necesario reflexionar objetivamente sobre los efectos reales de las politicas pu-
blicas represivas de seguridad, reconocer que no existen evidencias de que su
aplicacion haya reducido significativamente los indices de criminalidad, como
tampoco lo ha hecho el endurecimiento o aumento de penas o la tipificacién
de nuevos delitos. Es necesario también disefnar y ejecutar politicas y estrate-
gias que estimulen el acercamiento paulatino entre los cuerpos de policia y las
comunidades, que ayuden a incrementar la confianza hacia la institucién, asi
como la percepcion en los agentes de que con su actuacién estan construyendo
entendimientos comunes, elementos propios a una identidad, y un sentimien-
to de pertenencia dentro de la cultura policial.
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4. Condiciones politicas para la reforma

En general, los paises latinoamericanos no han contado con estructuras orga-
nizativas y funcionarios gubernamentales con aptitudes, competencias y capa-
cidades institucionales suficientes para encarar un proceso de reforma policial
integral. Este es el principal desafio en la materia: la construccién y el fortale-
cimiento de gobernabilidad politica en todo lo relativo a la seguridad ptblica y
los asuntos policiales, condiciéon necesaria y fundamental para lograr un pro-
ceso exitoso de reconversiéon y modernizacién policial.

4.1 Liderazgo

Las autoridades gubernamentales y en particular los politicos y técnicos en-
cargados de dirigir la seguridad ptblica tienen la responsabilidad exclusiva de
definir y formular el modelo de institucién policial, de disenar y llevar a cabo
la reforma policial y de determinar los tiempos y ritmos de ese proceso y sus
impactos y consecuencias.

Una reforma policial que entrafie un cambio organizacional e ideoldgico
importante necesita del liderazgo politico comprometido y a largo plazo de
las altas autoridades del gobierno, que deben dirigirla y ponerla en ejecucion,
y de la sociedad en su conjunto, que debe participar en su diseno, desarrollo,
evaluacién y control, por tres razones fundamentales. Porque en los sistemas
democraticos las autoridades electas y responsables del ejercicio del gobierno
son las responsables de decidir cémo, cudndo y de qué manera deben abordar-
se los conflictos y la problemaética delictiva, haciendo uso oportuno, propor-
cional y controlado del andamiaje institucional que forma parte del sistema
de seguridad publica. Por cuanto al proponerse una policia relacionada con
la comunidad, sus diversos componentes pueden aportar con ideas, apoyo y
seguimiento a la actividad policial. Y tercero, porque la impronta muy conser-
vadora de las ctipulas policiales diluye las posibilidades de procesos integrales
de auto reforma. En general, hasta ahora esas cipulas han propuesto como
reforma el aumento indiscriminado de recursos humanos, operacionales y fi-
nancieros, sin poner en tela de juicio sus pilares doctrinales, organizativos y
funcionales, propios del modelo tradicional de policia, u ocultdindolos cuando
su anacronismo y disfuncionalidad son més visibles. Ademaés, rechazan per-
manentemente toda iniciativa tendiente a introducir cambios de fondo en sus
instituciones, argumentando que, en general, tienden a destruirlas.

Median por tanto razones substantivas e instrumentales para que sean las
autoridades gubernamentales las que disefen, dirijan y evaltden la reforma po-
licial. Dicho de otra manera: sin liderazgo politico no hay reforma policial.

4.2 Direccion civil

Los gobiernos nacionales son las instancias fundamentales para definir y for-
mular el modelo de institucién policial adecuado para cada lugar y época, y
para disenar el tipo de estructura organizativa y funcional policial necesaria,
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contando con la participacion de la sociedad y de la policia misma. Siendo
las autoridades gubernamentales las responsables de disenar y desarrollar la
reconversién y modernizacién policial, el ejecutivo y el legislativo deberan in-
dicar, establecer y verificar que los tiempos y ritmos de las reformas policiales
se cumplan, y llevar a cabo las adecuaciones necesarias durante el proceso.
La sociedad en su conjunto lo evaluara, en sus resultados, impactos y conse-
cuencias, dirigida, de nuevo, por el gobierno nacional, mediante una discusién
pluralista y objetiva. A lo largo de este proceso, a corto, mediano y largo plazo,
quienes lo dirijan y participen en él deberan mantener un dialogo constante
con integrantes de todos los niveles jerdrquicos de la policia.

El proceso institucional de reforma policial que pretenda reestructurarla ad-
ministrativa y operativamente solo es posible, repetimos, si su direccién, disefo,
ejecucion y evaluacion estan en manos de las autoridades superiores del gobier-
no, lo cual requiere una amplia capacidad de gestion politica derivada de:

¢ Una clara y firme voluntad politica de conduccidn institucional de la segu-
ridad publica y, especialmente, del proceso de reforma policial.

¢ Conocimientos técnico-profesionales sobre los asuntos de la seguridad pua-
blica y, en particular, de los referidos a la reforma institucional en cuestion.

¢ Aptitudes operativas e instrumentales para disenar, implementar y evaluar
las politicas y estrategias de reforma policial.

4.3 Estrategiay dispositivo de poder

En tanto procesos complejos de cambios institucionales, las reformas policia-
les requieren, primero, de una estrategia de poder que busque generar las con-
diciones y alianzas que hagan viables los cambios deseados, y segundo, de
dispositivos institucionales especializados en la gestion de la seguridad publi-
ca y, en este caso, en asuntos policiales. Para llevar a cabo cualquier reforma
policial se necesita de un equipo reformista con voluntad, capacidad y poder
politico-institucional.

Estas reformas enfrentan dificultades varias y de distinto tipo: organiza-
tivas, por la resistencia de los actores y agentes internos, algunos con fuertes
alianzas externas, que se benefician con la policia existente y rechazan los
cambios con un relativo poder de veto, presion o extorsién, en medio de la
indiferencia de actores internos que no se oponen al cambio, pero tampoco
lo apoyan o participan para neutralizar a los conservadores. De apoyo institu-
cional, porque con mucha frecuencia el proceso transita en medio de la igno-
rancia de la clase politica o del desinterés de las autoridades, que le prestan
escasa atencion; por la, muy probable, inexistencia del apoyo administrativo
y financiero requeridos por los cambios institucionales, que necesitan de in-
versién y de un soporte administrativo excepcional, por tratarse de un proceso
institucional extraordinario; y por la ausencia de dispositivos y equipos de
gestion que las dirijan.
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Para resolver estas condiciones adversas se necesita de un poder institucio-
nal que combine acciones en dos dimensiones basicas:

¢ La politica, en procura de obtener los apoyos y hacer las alianzas politicas
necesarias para el proceso institucional de reforma entre el ejecutivo, el par-
lamento, los partidos politicos, las autoridades judiciales, la sociedad civil,
las organizaciones no gubernamentales y los medios de comunicacion.

¢ La organizacional, orientada a conseguir apoyos y alianzas con los mandos
superiores y el personal medio y subalterno de la policia, que faciliten el
cambio en la institucién y contribuyan a vencer las resistencias.

El desempeiio politico eficaz en estas dos dimensiones es fundamental por
cuanto en los procesos de reforma policial las alianzas y apoyos politicos, ins-
titucionales y organizacionales suelen ser tenues y fugaces, mientras la resis-
tencia interna y externa al proceso reformista es fuerte y la reproduccion del
esquema institucional tradicional permanece activa y estd muy arraigada en
los diferentes niveles de la institucién. Uno de los principales desafios instru-
mentales para el éxito de la reforma es doblegar el accionar de estos actores sin
que el esfuerzo politico e institucional necesario genere condiciones adversas
a la decision superior de reformar la policia.

Los equipos reformistas deberan contar en consecuencia con los méas amplios
conocimientos y, en lo posible, experiencia. El éxito o fracaso en la obtencion y
despliegue de esas capacidades redunda en la creacién de condiciones politicas
favorables para el proceso politico-institucional de reforma policial. Por tanto, su
principal componente es establecer o fortalecer las instancias gubernamentales
del gobierno de la seguridad publica y, en su marco, de direccién y desarrollo de
la reforma policial. Ello requiere a su vez del desarrollo de una estrategia de for-
talecimiento de la gobernabilidad politica de la seguridad piiblica que construya
gobierno y gobernabilidad en donde tradicionalmente no las ha habido.

El proceso integral de formulacién, implementacién y evaluacion de las po-
liticas y estrategias de seguridad ptblica requiere de una capacidad de gestién
gubernamental efectiva, eficaz y eficiente. Dicha estrategia supone también un
proceso de despolicializacion de la seguridad publica, es decir la recuperacién
de la conduccién institucional del sector por parte de las autoridades civiles.

Teniendo en cuenta el desgobierno politico que signé al sistema institu-
cional latinoamericano, el fortalecimiento de la gobernabilidad politica de la
seguridad publica supone un redisefio institucional basado en la conformacion
de un dispositivo gubernamental para el ejercicio de la gestion politica de la
seguridad publica. Ese dispositivo podria ser un ministerio o una secretaria
de seguridad ptuiblica, a cargo de la formulacion, el desarrollo y la evaluacién de
la politica y el sistema de seguridad, de su conducciéon politico-institucional y,
en su marco, de la direccién y administracion de las agencias comprometidas.
Lo cual solo sera posible mediante la capacidad de direccion estratégica y de
gestion institucional de parte de la instancia superior del gobierno responsable
de dicho proceso. Estas capacidades no derivan per se de la voluntad politica
ni resultan autométicamente de la existencia de planes estratégicos, sino que
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son también producto de la conformacién y puesta en funcionamiento de un
dispositivo de gestion institucional adecuado.

El dispositivo de poder que se proponga debera concentrar las funciones y
responsabilidades de la administracién publica central en una cartera ministe-
rial o secretaria de Estado, dirigir la coordinacion interinstitucional con los otros
organismos nacionales y descentralizados, contar con instancias y procedimien-
tos de diseno, planificacién y evaluacion de las politicas y estrategias del sector.

Las dependencias u organismos a cargo de la gestion politica de la seguridad
publica y del desarrollo de las politicas y estrategias tendran instancias espe-
cializadas en el disefo, la planificacion, coordinacién y evaluaciéon de dichas
politicas o en la administracion general del sistema institucional de seguridad;
habréan de contar con recursos humanos especializados y suficientes y con poder
para ejercer el mando sobre el mundo policial, hasta ahora en manos, en general,
de las cupulas policiales que se relacionan directamente con el titular del mi-
nisterio del ramo sin mediacion alguna, lo que apuntala més atin la autonomia
relativa de cada institucién policial o fuerza de seguridad.

Una dependencia especializada en la gestion politica de la seguridad es,
en resumen, un dispositivo institucional, un instrumento integrado de gestién
politica de los componentes del sistema institucional de seguridad ptblica me-
diante la estructuracion de un conjunto de normas, procedimientos, recursos
humanos y financieros y medios técnicos. Por si misma, sin embargo, no ga-
rantiza la reversion de la tendencia al desgobierno politico de la seguridad y a
su policializacién. Requiere por tanto de un cuerpo profesional especializado y
de que las autoridades gubernamentales del ramo y esos funcionarios asuman
paulatinamente las responsabilidades de disefio, planificacién, conduccion y
evaluacion de los asuntos del sector que hoy son ejercidas, de hecho, por las
instituciones policiales.

Gestion directiva del sistema policial

Es uno de los ejes funcionales fundamentales de ese dispositivo o dependencia especializada y
debe estructurase en torno de dos labores basicas:

1 Ladireccion estratégica del sistema policial, que comprende la gestion del conocimiento de uso
policial, es decir producir y actualizar los conocimientos indispensables para planificar la labor
policial, en particular, los relativos al conocimiento de la situacion del delito y los conflictos que
vulneran el orden publico; y al conocimiento institucional de la doctrina, organizacién y funcio-
namiento real de los componentes y practicas del sistema policial.

Asi mismo, el disefio, formulacién y evaluacion de las estrategias policiales, de las lineas y pro-
gramas de accién llevados a cabo por la policia de acuerdo con las directivas de las autoridades
politicas, en particular las estrategias de modernizacion institucional de la policia; y las estrate-
gias preventivas, conjurativas o investigativas de control policial de los delitos y contravencio-
nes mediante el policiamiento preventivo y el complejo.
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La conduccion funcional superior del sistema policial mediante la planificacion, conduccion,
coordinacion, supervision y evaluacién de las operaciones y acciones, de acuerdo con las direc-
tivas y estrategias establecidas, llevada a cabo por un mando funcional unificado responsable
de la produccion de la inteligencia criminal estratégica y téctica; la planificacion, direcciéon y
evaluacion de las operaciones e intervenciones policiales preventivas o complejas; y la progra-
macion del desarrollo logistico-infraestructural policial.

La conduccién orgdnica superior del sistema policial mediante el disefio, la elaboracion, planifica-
cién y actualizacion de la doctrina estratégica y operacional y los procedimientos y protocolos
de actuacion; la estructura organica y de despliegue de las dependencias y unidades del siste-
ma; la formacién y capacitacion policial especializada; la estructura del personal policial; y el
sistema tecnoldgico e infraestructural.

2 La administracion general del sistema policial, por su parte, comprende las gestiones adminis-
trativa; econdmica, financiera, contable y patrimonial; de infraestructura y tecnologia; de los
recursos humanos; de los asuntos juridicos; y las relaciones institucionales.

Viabilidad del proyecto reformista

Para que el diseio institucional de una nueva policia sea viable, el proyecto institucional plan-
teado no debe ser exagerado, es decir, debe responder a las condiciones (institucionales, po-
liticas, econémicas, sociales y culturales) de posibilidad de cambio institucional previsible. Si
existiera una brecha considerable entre el proyecto y las condiciones de desarrollo del mismo,
el proceso reformista podria fracasar.



5. Implementacion de la reforma

Cuando se habla de reforma policial se alude por lo general a una gran diver-
sidad de procesos, programas y acciones institucionales para transformar la
institucién, la mayoria de los cuales no han constituido, justamente, una ver-
dadera reestructuracion de las policias.

Una reforma policial, conviene repetirlo, debe ser un proceso diversificado
y complejo de reestructuracién doctrinaria, orgénica y funcional basado en un
conjunto de cambios institucionales en ocho dimensiones fundamentales, que
se tratardn més adelante:
Las funciones de la institucién policial y del trabajo policial.
La organizacion.
La profesion policial.
La educacion.
La formacién.
La profesionalizacion del reclutamiento

La infraestructura y el equipamiento

® N O e Db

El control y la evaluacién.

Estas dimensiones son las instancias estructurantes de la institucién policial
y, en consecuencia, un proceso de reforma supone redisenarlas y reestructu-
rarlas. Ahora bien, estos cambios institucionales implican transformaciones en
cuatro niveles bésicos:

1. El normativo, porque se trata también de una reforma normativa de todas
las bases juridicas del sistema policial (leyes, decretos reglamentarios, etcé-
tera) en cuanto a la estructura organica, funcional y doctrinal de la policia
y de sus aspectos o instancias componentes.

2. El organizativo: reforma tendiente a reconvertir la estructura organizativa
del sistema policial en relacién con los organismos, dependencias y unida-
des de direccién y administracion, operativas y de apoyo, o de algunos de
sus componentes, asi como a sus autoridades, composicién y demés aspec-
tos organico-funcionales.

51
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3. El procedimental, por ser una reforma basada en la reestructuracién de
los procesos y protocolos de procedimiento mediante los cuales la policia
desarrolla y ejecuta su misién, funciones y tareas institucionales.

4. En el plano sustantivo supone una reforma funcional que reestructurara las
précticas institucionales del sistema policial en lo atinente a:

e Las rutinas institucionales en el desempefio de las actividades y labores.

e La cultura institucional: el conjunto de concepciones, valores e inter-
pretaciones que tienen los integrantes del sistema acerca de la seguri-
dad publica, sus problematicas, la institucién, sus labores y su inser-
cién en la misma.

La reestructuracion de las practicas institucionales cotidianas requiere de
la institucionalizacién de nuevos marcos normativos y de la conformacion de
nuevas estructuras organizativas y procedimentales. Las reformas en el plano
normativo son pues una condicién necesaria de las demas, pero no son una
condicioén suficiente de ellas, ya que, como se dijo, los cambios normativos no
garantizan, por si mismos, los cambios organizacionales y procedimentales, ni
la trasformacién de las rutinas institucionales y de las bases simbélicas de las
mismas. Ello requiere de intervenciones diversificadas, flexibles, graduales y
persistentes en el tiempo, que permitan instaurar y reproducir paulatinamente
nuevas précticas institucionales acordes a las nuevas formas de organizacién y
funcionamiento policial.

Para emprender un proceso de este tipo deberia seguirse un procedimien-
to cuyo primer paso es el disefio institucional de la nueva policia, es decir
la elaboracion del proyecto institucional de cambio organizacional, que debe
cumplir con dos condiciones: primera, el punto de partida es un diagnosti-
co institucional claro de doctrina, organizacién y funciones de la policia que
serd objeto de reestructuracién y a partir de la cual se iniciara el proceso. En
ese marco, el diagnéstico debe ser muy preciso en cuanto a las funciones, la
organizacion, la profesion, la educacion y el control policial, con respecto a
las bases normativas y organicas y, principalmente, a las préacticas institucio-
nalizadas. Segundo, supone un diseno secuencial debido a que todas esas di-
mensiones han de bosquejarse y formularse sobre la base del contenido de la
dimensién anterior.

La primera fase del disefio institucional de la policia, de la que derivan las
otras, parte de definir su perfil funcional, las funciones basicas que debe deten-
tar y desarrollar y las especialidades policiales resultantes de esas funciones. El
disefio del perfil organizacional de la institucion dependera de esas funciones,
es decir que la organizacién de la policia dependera del conjunto de funciones
que vaya a afrontar.

Solo a partir de ello es posible disenar el perfil profesional de la policia,
en cuyo marco se deberan establecer los agrupamientos o escalafones y las
carreras profesionales, resultantes del tipo de especialidades funcionales y or-
ganizacionales determinadas en las fases previas. No hay modalidades de pro-
fesionalizacion policial universales o independientes del tipo de policia que se
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pretende conformar desde el punto de vista funcional y organizacional. El tipo
de profesionalizacion depende entonces del tipo de policia. De ello surgiran las
carreras correspondientes, con sus grados jerarquicos, modalidades de ejerci-
cio de la superioridad, sistema de ascensos y promociones, de seleccion y de
evaluacién profesional, y régimen laboral.

A continuacién debe disenarse el perfil educacional de la policia, con pa-
rametros y modalidades de formacién y capacitacién especificos que depen-
den del perfil profesional de cada especialidad. Las destrezas y competencias
profesionales seran diferentes de acuerdo con los perfiles de cada especialidad
policial, y cada una requiere de un tipo de formacién y capacitacién que solo
podré disenarse cuando se hayan elaborado dichos perfiles profesionales.

Debe disenarse por ultimo el perfil de control de la policia, sistema de
inspeccidn, fiscalizacién, evaluacién y juzgamiento administrativo del trabajo
policial, especifico y diferenciado segtn las especialidades, por cuanto las po-
tencialidades, los incentivos y las condiciones de practicas o actos funcionales
de carécter abusivo o corruptivo derivan del tipo de trabajo policial articulado
segln las especialidades profesionales.

1. Funciones policiales

Como institucién prestadora de un servicio de protecciéon ciudadana frente al
delito y frente a eventos violentos que lesionan la libertad y los derechos de
las personas, la policia deberia destinar sus recursos humanos, operacionales
y logisticos al desempeiio de las tareas policiales basicas orientadas a la pre-
vencién del delito, el policiamiento complejo y la investigacién criminal, y
abandonar las propias del asistencialismo social, de regulacién de conflictos
sociales no delictivos y las administrativas o de apoyo a otras areas del Estado
diferentes de la seguridad publica, actividades extrafias a su funcién primor-
dial, la prevencion y el control de los delitos. El trabajo policial ha de centrarse
en las funciones y tareas que le competen y evitar la dilapidacién de los re-
cursos humanos, operacionales, de infraestructura y financieros para atender
otras cuando, en verdad, debe utilizarse en el control de la criminalidad.

La reforma policial debe llevar a que la institucién se concentre en preve-
nir y evitar la comision de delitos, en desarrollar una modalidad eficiente de
policiamiento contra la criminalidad compleja y de investigacién criminal de
los ilicitos ya cometidos. Asi, la reforma y modernizacién policial pondré la
problematica delictiva en el centro de las actividades policiales.

En este marco, la policia solo deberia tener dos grandes misiones o ejes fun-
cionales basicos:

1. La seguridad preventiva o policiamiento preventivo, orientada a prevenir
y conjurar e investigar los delitos. Esto comprende:
e El control policial preventivo: mediante el patrullaje y la vigilancia en
espacios publicos o labores de inspeccion y verificacion de personas y
objetos sensibles para la seguridad ptblica.



54 | Reformas policiales en América Latina. Principios y lineamientos progresistas

e El mantenimiento del orden ptuiblico, en situaciones de desérdenes gra-
ves o delitos durante manifestaciones o concentracion de personas.

e Las operaciones especiales tendientes a conjurar y hacer cesar situa-
ciones criticas de alto riesgo o a garantizar intervenciones preventivas
especiales.

2. La seguridad compleja o policiamiento complejo, para prevenir, conjurar
e investigar las actividades y acciones delictivas complejas cometidas por
grupos criminales organizados.

2. Organizacion

Los nuevos modelos de policia deberan superar defectos institucionales tipicos
de las policias latinoamericanas, como el centralismo organizativo sin ningtn
atisbo o modalidad de distribucién espacial del mando o del funcionamiento
institucional mediante instancias de desconcentracion y descentralizacién. O
la estructura institucional burocratizada, macrocefalica, financieramente cara
y sobrecargada de tareas y de labores administrativas. Ademas, las instancias
de direccién y mando superior contaran con informacién completa, actuali-
zada y detallada sobre todos los aspectos relacionados con la institucion, su
desarrollo operacional y logistico, sus recursos humanos y, en particular, sobre
las problemaéticas delictivas y de la violencia que deben constituir el objeto de
las estrategias de prevencién, conjuracién e investigacion criminal.

Los modelos seran ser flexibles operativamente y contardn con un esquema
institucional dindmico y polivalente para el desarrollo de las tareas policiales.
Permitiran a las ctipulas policiales llevar a cabo procesos integrales y eficientes
de toma de decisiones y de planificacién y evaluacién estratégico-operacional,
en el marco de una organizacion con la planta suficiente para cumplir eficaz-
mente sus labores, dividida en pocas unidades operacionales descentralizadas.

El personal policial desarrollara tiinicamente actividades relacionadas con
la institucion y abandonara las relativas a la custodia de establecimientos ofi-
ciales y de funcionarios, las de tipo penitenciario, las notificaciones judiciales
y labores administrativas del poder judicial, entre otras.

Deberé dejarse atrés la fragmentacién funcional entre las labores policiales
basicas de inteligencia criminal, las operaciones policiales y el desarrollo lo-
gistico e infraestructural. Esas instancias policiales nucleares trabajardn con-
juntamente, evitando la proliferacion de dependencias o direcciones organicas
que fragmentan y favorecen los compartimentos. Las unidades de inteligencia
policial necesitan estar coordinadas con la estructura operacional de la institu-
cién policial. Sus labores habran de superar el acopio no planificado de datos
e informacién bruta y enfocarse en las labores de anélisis criminal necesarias
para producir el cuadro de situacién delictivo con base en el cual las unidades
operacionales de la policia planificaran y llevaran a cabo las acciones e inter-
venciones preventivas, conjurativas o investigativas. El vinculo entre las areas
de inteligencia policial y las unidades operacionales ha de ser permanente e
institucional, no personal.
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La reorganizacion de las policias de la region podria entonces girar alrede-
dor de cuatro ejes, que se describen a continuacién.

2.1 Estructura dual

Implica, por un lado, la distincién clara entre las funciones basicas de gestién
directiva superior del sistema policial, su direccién superior y la administra-
cion general, y las labores operativas propias del policiamiento preventivo y
complejo. Y, por otro, conformar dos dispositivos organizativos, una estructura
de direccién y administraciéon y una de operacién para el desarrollo de esas
dos funciones.

La estructura organico-funcional de la policia puede estar dividida en dos,
a saber:

1. La de direccion y administracién, encargada de la direccién superior y la

administraciéon general. Compuesta por el conjunto de dependencias res-
ponsables del desarrollo de la direccién organica del sistema policial de
seguridad preventiva y compleja’; la planificacion estratégica?; la gestion
administrativa®; las relaciones institucionales?; la gestién de los asuntos
juridicos®; y la gestién de la seguridad privada®.
Integrada por funcionarios designados por el poder ejecutivo en sus esca-
lones superiores y por el personal civil sin estado policial de la institucion,
salvo las excepciones establecidas, este personal no deberia ser parte del
escalafén general policial y estara abocado a cumplir con las funciones de
la direccién superior y administracién general, con un régimen profesional
especifico.

2. La estructura operacional: responsable de la direccion, ejecucién y eva-
luacién operacional de las estrategias en seguridad preventiva y compleja;

Comprende el disefio, la elaboracién, reforma o actualizacién de aspectos fundamentales de

1 la institucidn y, particularmente, de su sistema operacional.
Abarca el diseno, la elaboracién y evaluacién de las estrategias institucionales; la gestion del
2 conocimiento institucional sobre el delito y la violencia en el nivel estratégico; el desarrollo

de los programas de modernizacion; y el disefio y puesta en funcionamiento de los programas
de evaluacion del desempeno.

Implica la direccién del dispositivo administrativo-financiero mediante el desarrollo de la
3 gestion administrativa, econémica, financiera, contable, patrimonial y presupuestaria; la ad-
ministracion de los recursos humanos; y la direccion de la gestiéon tecnoldgica.

Gestién de las relaciones de la policia con los organismos o instancias ptblicas de caracter
4 nacional, provincial o municipal; los organismos internacionales o extranjeros; y con las per-
sonas fisicas y juridicas privadas.

Comprende la asistencia y el asesoramiento juridico-legal del sistema policial y la represen-
tacién judicial.

6 | Supone la regulacién de los servicios de seguridad privada.
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compuesta por las unidades de direccion o ejecucion, sus niveles jerarqui-
cos podrian ser:

e Un centro de analisis, comando y control policial, instancia directiva
superior, a cargo de la direccion funcional, mediante la planificacion,
conduccién, coordinacion, supervisién y evaluacion de las operaciones.

e Las unidades regionales o departamentales, instancia media de la es-
tructura, a cargo de la direccién funcional en el nivel tactico-operacio-
nal en el ambito regional que les competa, de acuerdo con las directri-
ces del ente rector correspondiente.

e Las unidades operacionales bésicas. Instancias subalternas, a cargo de
la direccién funcional en el nivel tactico-operacional conforme las 6r-
denes de servicio e instrucciones emitidas por las unidades regionales
departamentales. Deberian especializarse en las cuatro labores opera-
tivas mencionadas mas arriba y, de acuerdo con ello, conformarse en
unidades operacionales de seguridad preventiva, de orden publico, y
divisiones operacionales de seguridad compleja y especiales.

La estructura operacional del sistema policial deberia estar integrada ex-
clusivamente por el personal civil con estado policial integrante del escalafén
general policial de la institucion, abocado tinicamente al desarrollo de las ac-
ciones y actividades propias de la misién y funciones de seguridad preventi-
va y de seguridad compleja, salvo el personal sin estado policial que cumpla
tareas de apoyo administrativo, juridico e institucional en las dependencias y
unidades componentes de dicha estructura.

2.2 Diferenciacion funcional

Como las labores policiales se deben concentrar en resolver las problemaéticas
delictivas identificadas y analizadas, es indispensable organizar la institucién
y su funcionamiento operacional distinguiendo conceptualmente y diferen-
ciando organizativamente las dos esferas de funcionamiento bésicas de todo
sistema policial: el policiamiento preventivo y el complejo.

Cada esfera tiene labores policiales especificas, lo que obliga a que haya
dos tipos de organizacion y funcionamiento institucional en relacién con: las
lineas y modalidades de mando y conduccién; la estructura organizativa; la
planificacién y el policiamiento estratégico y tactico; la produccién de infor-
macién y anélisis de inteligencia; la infraestructura policial de movilidad, co-
municaciones, armamento y apoyo; el soporte logistico; la formacién y capa-
citacion de los efectivos; y el vinculo con la sociedad y con otras instancias
institucionales como la justicia penal.

Se trata pues de profesionalizar a la institucion policial a partir de un cri-
terio de especializacion basado en la distincién y diferenciacién de las dos
labores policiales bésicas. El desempeno eficaz y eficiente de cada una de estas
labores policiales y la profesionalizacién de los responsables debe incluir las
diferencias institucionales entre policiamiento preventivo y complejo a partir
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de, 1) la distincién y separacién institucional de la seguridad preventiva y la
compleja en tanto esferas organizativas y funcionales diferentes; y 2) la confor-
macién de dos sistemas policiales diferenciados, el de seguridad preventiva y
el de la compleja, con sus sistemas de mando estratégico y tactico, estructuras,
sistema de inteligencia, régimen profesional y de capacitacién y especializacion.

La diferenciacion funcional entre dos sistemas basicos deberia redundar
en la articulacién de dos estructuras policiales independientes y complemen-
tarias en una estructura policial con dispositivos organico-funcionales muy
especializados, es decir un sistema policial que combine varios niveles de di-
ferenciacién e integralidad institucional.

La diferenciacion institucional debe asentarse en:

e Agrupamientos policiales para cada especialidad en cuyo marco el per-
sonal policial desarrolle su carrera.

e Modalidades y procedimientos de educacién policial especializados
para cada ntcleo.

e La conformacién de unidades operacionales basicas especializadas.

La integralidad institucional, por su parte, debe darse en dos niveles:

e Un centro de analisis, comando y control policial, instancia directiva
superior, a cargo de la direccién funcional en el nivel estratégico-opera-
cional.

e Las unidades regionales o departamentales, instancia media a cargo de
la direccion funcional de acuerdo con las directrices del centro de ana-
lisis, comando y control policial.

Entre la labor policial de seguridad preventiva y compleja, entre esos dos
sistemas y niveles, esferas, y en sus estructuras, debe haber una convergencia
funcional, las unidades directivas de ambos sistemas seran instancias de di-
reccion integral del policiamiento preventivo y complejo. De ese modo, y solo
en esas instancias, la inteligencia criminal, fundamentalmente en el plano
estratégico, la planificacién, coordinacién, conducciéon y evaluacién opera-
cional y el desarrollo logistico del sistema policial, deberian funcionar inte-
gralmente. En ese caso, el centro de analisis, comando y control policial, y
las unidades regionales o departamentales estarian destinadas a la direccién
funcional superior y media del sistema. Y de ellas dependerian las unidades
operacionales basicas.

2.3 Mando operacional

Una nueva modalidad de direccion funcional superior de la policia supone la
integracion funcional de las tres labores basicas, esto es, la produccion de la
inteligencia criminal; la gestién de las operaciones policiales; y el desarrollo de
la logistica policial, mediante la conformacién de un dispositivo institucional
unificado tipo centro de analisis, comando y control policial. Ese dispositivo
debe ser la instancia directiva superior de la estructura operacional, respon-
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sable de la direccion estratégica y operacional, mediante la planificacion, di-
reccion, coordinacion, supervision y evaluaciéon de las operaciones y acciones
desarrolladas por la institucion.

El dispositivo o centro en cuestién estaria conformado por cuatro compo-
nentes basicos y funcionalmente integrados: 1) el departamento de inteligencia
criminal; 2) el de operaciones policiales; 3) el de logistica policial; 4) el de
administracion.

Ante hechos criticos cuya envergadura, duracién o incidencia supongan
una grave vulneracion de la seguridad publica, se deberia establecer la posibi-
lidad de que la instancia de direccién superior cuente con un comité de crisis.

2.4 Descentralizacién espacial

Trabajar con policias centralizadas o descentralizadas es un debate abierto y la
decisiéon dependera de la estructura politica de cada pais, de su realidad y
problematica especifica. Existen opiniones en contra de la descentralizacién
las cuales consideran que las policias regionales o locales podrian caer bajo la
influencia de los gobiernos en donde ejercen jurisdiccion, corriendo el riesgo
de ser instrumentalizadas politicamente o infiltradas por organizaciones del
crimen organizado y la narcoactividad. Por los motivos expuestos al tratar las
funciones de un modelo policial preventivo en relacién con las politicas que
estimulan el acercamiento de la policia a la poblacién, somos partidarios de la
descentralizacién policial.

El desarrollo de una labor policial eficiente en el control preventivo, conju-
rativo e investigativo, implica el desarrollo de un proceso de descentralizacién
institucional, la conformacién de instancias y unidades descentralizadas de
planificacion, mando, ejecucion téctico-operacional y evaluaciéon en ambitos
territoriales regionales y locales. Este proceso de redistribucién espacial busca
aproximar el mando policial a las problematicas delictivas y, mediante ello,
lograr un mayor dinamismo y ductilidad tactica.

La descentralizacion espacial de la institucién policial implica entonces un
doble proceso de delegacién y transferencia funcional del mando en dos nive-
les: 1) el tactico-operacional en favor de las unidades policiales intermedias; y
2) el tactico-operacional en favor de las unidades y divisiones policiales opera-
tivas responsables de la direccién funcional.

La descentralizacion funcional de la policia supone, primero, la confor-
macién de un dispositivo de mando intermedio entre la direccién operacional
superior y las unidades operacionales. Esos mandos medios son las unidades
regionales o departamentales, que deberian quedar a cargo de: 1) las labores
basicas de inteligencia criminal, operaciones policiales y logistica policial; y 2)
la direccién funcional en el nivel tactico-operacional de las unidades y divisio-
nes operacionales de seguridad preventiva y compleja.

Todas estas labores deberan ser desarrolladas de acuerdo con las directrices
del centro o instancia responsable. Para su desarrollo eficiente las unidades
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regionales o departamentales contarian con cuatro divisiones: regional o de-
partamental de inteligencia criminal, de operaciones policiales preventivas o
de seguridad compleja, de logistica policial y administrativa. De este modo, la
transferencia del mando en el primer nivel parte del centro o instancia respon-
sable, de la instancia directiva superior, a favor de las unidades regionales o
departamentales.

Esta descentralizaciéon funcional de la policia debe suponer, segundo, contar
con un dispositivo de mando operacional integrado por las unidades operacio-
nales, las unidades operacionales basicas, instancias operativas subalternas a
cargo de la direccién funcional en el nivel tactico-operacional de las éreas y
efectivos que las componen, de acuerdo con las 6rdenes de servicio e instruc-
ciones emitidas por las unidades superiores. Estas unidades se especializarian
en cuatro labores operativas basicas y, de acuerdo con ello, conformarse como:
unidades operacionales de seguridad preventiva, y de orden ptblico, que desa-
rrolla actividades complejas; y divisiones operacionales de seguridad compleja
y de operaciones especiales.

En este plano, priman dos tipos de descentralizacion: territorial y funcio-
nal. La primera es el eje de la estructuracion del sistema policial de seguridad
preventiva que requiere, como se dijo, de intervenciones focalizadas en torno
de problematicas delictivas locales en ambitos territoriales reducidos. La pre-
vencion policial es siempre territorialmente local. En consecuencia, las unida-
des de seguridad preventiva deben tener una jurisdiccion territorial reducida.
En un ambito territorial més amplio, las unidades operacionales de orden pu-
blico y las divisiones de operaciones especiales se constituirian también sobre
una base territorial. Aun cuando prestan servicios centralizados, habran de
conformarse como unidades cuya competencia territorial debe ser mas extensa
que las de seguridad preventiva.

La descentralizacién funcional, por su parte, es el eje de la estructuracién
del sistema policial de seguridad compleja. Conjurar policialmente las activi-
dades criminales de grupos delictivos organizados requiere de intervenciones
complejas que se desenvuelven en dmbitos territoriales extensos, transnacio-
nales incluso, estructurados en torno de delitos como el narcotréfico, el te-
rrorismo, el contrabando o el robo calificado, protagonizados, en general, por
organizaciones muy estructuradas y diversificadas. Por tanto, la conjuracién
policial compleja es siempre funcional y alcanza dmbitos territoriales amplios,
y las divisiones operacionales de seguridad compleja deben conformarse sobre
la base de la especializacién funcional.

Asi, la transferencia del mando en el segundo nivel parte de las instancias
intermedias regionales o departamentales, a favor de las unidades operaciona-
les bésicas.

En resumen, la descentralizacién espacial debe resultar en un sistema de
conduccion y coordinacién estratégica centralizada y de ejecucién operacional
descentralizada, asentado en una estructura de mando dindmica y desburo-
cratizada y en la jerarquizacién de las unidades policiales operacionales. Todo
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ello mediante la participaciéon y el compromiso del personal policial con los
objetivos y procedimientos; su intervencién en la formulacién, desarrollo y
evaluacién del sistema de informacién y analisis delictivo, asi como de los ope-
rativos; la rapidez, agilidad y flexibilidad tactica en la toma de decisiones y en
la ejecucion de los procedimientos; y una mayor y mejor informacién, control
y evaluacion de los resultados de las estrategias y de las acciones.

La complejidad, diversidad y envergadura de las problematicas delictivas
y de los espacios geogréficos obligan a acercar y adaptar el dispositivo policial
a ellas, para conocerlas y controlarlas. Lo que se logra, conviene repetirlo, con
una organizacion asentada en unidades intermedias con altos niveles de auto-
nomia funcional ejecutiva en relaciéon con la inteligencia criminal, las opera-
ciones policiales y la logistica policial especializadas. La direccién integral del
sistema, como se dijo, debe estar en manos de un centro o ente que desarrollara
dos labores fundamentales: la planificacion y la evaluacion operacional del
conjunto. Se trata de la conformacion de una policia en red o, mejor, una red
de instancia policiales.

3. Profesion

Abarca el conjunto de aspectos y parametros constitutivos de la labor policial
tales como el ingreso; los derechos, deberes, obligaciones y prohibiciones; el
escalafén y sus agrupamientos y especialidades; la carrera profesional del poli-
cia y sus perfiles bésicos; los grados jerarquicos; el ejercicio de la superioridad;
la ocupacion de los cargos orgénicos; las promociones y ascensos; el sistema de
evaluacién profesional; el de seleccién; el régimen de haberes y los subsidios;
las licencias y las franquicias; los reclamos y recursos; y el cese en la relacién
de empleo.

Este conjunto de aspectos constitutivos de la profesion debe estructurarse
sobre la base de la consideracion fundamental de que la labor policial es un
servicio publico tendiente a la promocién de las libertades y los derechos de
las personas y, en ese marco, a su proteccion frente a hechos que pudieran le-
sionar esas libertades y derechos. Su caracter de institucién ptblica dedicada
a la defensa ciudadana debe reflejarse en el desarrollo integral de la profesién
policial.

Dejar atras las estructuras policiales muy militarizadas que han primado en
algunos paises de Latinoamérica contribuira a estructurar sistemas policiales
asentados sobre criterios institucionales modernos y adecuados al desempefio
eficiente de las labores de prevencion, conjuracién e investigacion del delito
y a su proyeccién como una institucion civil, jerarquizada y de caracter profe-
sional.

El nuevo régimen profesional de la policia debera asentarse en pardmetros
actualizados y adecuados a las nuevas modalidades de organizacién y fun-
cionamiento policial, procurando siempre un nuevo tipo de profesionalismo
policial.
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Tales pardmetros son:

Un escalafén general policial estructurado basado en:

Una oficialidad tinica conformada por un sistema de jerarquias integra-
do por pocos grados’, superando la diferenciacién entre oficiales y sub-
oficiales de organizaciones castrenses, poco funcional para la policia.

Dos agrupamientos basicos, por especialidad policial, que incluye a
todo el personal?, a saber: el de seguridad preventiva; y el de seguridad
compleja.

Una carrera profesional policial tnica, de acuerdo con los perfiles de
cada agrupamiento policial. Conformada por las carreras de policia de
seguridad preventiva y de policia de seguridad compleja, con sus siste-
mas de formacién, capacitacién, entrenamiento y promocion.

Un sistema jerarquico diferenciado compuesto por tres cuadros de oficiales
articulados en torno del tipo de labores policiales que deben desarrollar
dentro de la estructura operacional:

Los oficiales superiores de conduccion, los grados jerarquicos superio-
res del escalafén general policial, personal abocado a la conduccién y
el mando superior del sistema.

Los oficiales supervisores: grados jerarquicos intermedios del escala-
fon, personal dedicado a labores de supervisién y mando intermedio.

Los oficiales subalternos, grados jerarquicos inferiores, que ejercen las
labores de ejecucién.

Un nuevo ejercicio de la superioridad policial asentado en la ejecucién del
mando mediante la emisién de una orden de servicio legal y legitima de
parte de un superior y su cumplimiento por un subordinado, solamente
durante el desarrollo de las funciones propias del servicio y segtin tres mo-
dalidades: la superioridad jerarquica, la organica y la funcional.

El grado es la posicién jerarquica que ocupa el personal policial dentro del escalafén general.
Cada uno deberia estar conformado por distintos niveles jerarquicos, que deberfa tener un
tiempo minimo de permanencia, no menor a un ano.

El personal policial solo deberia cumplir o desarrollar tareas policiales, es decir, labores pro-
pias del policiamiento preventivo o complejo. Por tanto, y como se ha dicho, no habra de
cumplir o desarrollar tareas administrativas no-policiales, que seran desarrolladas por el per-
sonal civil no-policial perteneciente al funcionariado especializado del ministerio o secretaria
del ramo o, en su defecto, de la propia institucién, cuyo régimen deberia ser diferente del
régimen profesional del personal policial y cuya formacién y capacitacién estara especifi-
camente orientada al conjunto de aquellas labores propias de la administracién general del
sistema. No es adecuado que el personal policial, capacitado y entrenado para el desarrollo
de tareas exclusivamente policiales, sea distraido o utilizado en cualquier momento de su
carrera profesional en el desempeno de tareas administrativas o de gestién no-policial para
lo que no se halla formado o capacitado. En funcién de ello, en este punto de la estrategia de
modernizacion de la profesiéon no se contempla, como existe en algunas instituciones policia-
les, la conformacion de un escalafén policial de cardcter administrativo, técnico o profesional.
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Un régimen de promociones o ascensos jerdrquicos profesionalizado de
acuerdo con las aptitudes profesionales del policia basado en dos compo-
nentes: el desempeno profesional y la capacitacién profesional.

Cargos policiales segtn la estructura organica, preventiva o compleja, con
funciones especificas de acuerdo con actividades, y determinando el grado
o grados jerdrquicos y las condiciones requeridas para ocuparlos.

Un régimen de ocupacion de cargos organicos profesionalizado, asentado
en la diferenciacién entre el cargo orgénico y el grado jerarquico; y el desa-
rrollo de concursos abiertos, internos y externos, de antecedentes y oposi-
ciéon® como mecanismos de seleccion.

Un nuevo régimen de haberes que compense la responsabilidad inherente
al grado jerarquico, al desempefio del cargo organico, a las competencias,
funciones y labores especificas, y al cumplimiento de las tareas asignadas,
suficiente para que el personal tenga dedicacion exclusiva sin que necesi-
te desarrollar actividades laborales complementarias o adicionales. En este
marco, el haber del personal policial debera incluir:

e Elsueldo bésico, haber remunerativo correspondiente al grado jerarqui-
co.

e El suplemento, haber remunerativo complementario del sueldo basico
percibido en forma continua mientras permanezcan vigentes las condi-
ciones que llevaron a su otorgamiento, a saber:

+ Por antigiiedad de servicio.
+ Por tiempo minimo cumplido.
+ Por capacitacién superior.
+ Por actividad riesgosa.
+ Por mayor responsabilidad.
+ Por jefatura.
+ Por tarea jerarquica.
+ Por cargo o funcién intermedia.
+ Por zona.
+ Por presencia en el cargo.
e La bonificacién, haber no remunerativo, transitorio y excepcional, otor-
gado por la superioridad de acuerdo con criterios especificos, a saber:
+ Por operaciones riesgosas.

+ Por tarea extraordinaria.

La evaluacién de antecedentes supone el examen de la informacién proveniente del formu-
lario de inscripcién y del curriculum vitae de cada postulante a los efectos de apreciar la
adecuacién del desempeno profesional, la formacion o la experiencia profesional y laboral
9 | del mismo en relacién con los requerimientos del cargo concursado y establecer su admisién
o rechazo. Asimismo, la oposicién implica la evaluacion de los conocimientos, habilidades y
capacidades profesionales o técnicas del postulante en relaciéon con los requerimientos del
cargo organico concursado, la que deberia comprobarse en una exposicién publica.
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+ Por tarea excepcional.

+ Por desempeno destacado.

e La compensacion, haber no remunerativo destinado a compensar los
gastos originados a consecuencia del cumplimiento de comisiones o
situaciones de servicio ordenadas por la superioridad, a saber:

+ Por movilidad.

+ Por viatico.

+ Por traslado.

+ Por vivienda.

+ Por vestimenta.

+ Por racionamiento.

+ Por interrupcién de licencia.

+ Por gastos eventuales.

9. La institucionalizacién de la sindicalizacién policial mediante el reconoci-
miento del derecho a la organizacion y participacién de y en asociaciones
sindicales, para la defensa de los intereses de los trabajadores policiales en
cuanto a sus condiciones de vida y de trabajo. Ellos deben tener entonces
el derecho a:

e Constituir libremente y sin necesidad de autorizacién previa asociacio-
nes sindicales policiales.

e Afiliarse, no afiliarse o desafiliarse de asociaciones sindicales.

e Reunirse y desarrollar actividades, y elegir democraticamente a sus repre-
sentantes.

e Hacer peticiones ante las autoridades politicas competentes o las direc-
ciones superiores de la institucién y negociar colectivamente con ellas.

e Participar en la vida interna de las asociaciones sindicales policiales, ele-
gir libremente a sus representantes, ser elegidos y postular candidatos.

e Adoptar medidas legitimas de accion.

4, Profesionalizacion del reclutamiento

Entre los criterios de seleccion y las tareas policiales para las que se selecciona
un individuo debe haber una asociacion, y ello se debe demostrar empirica-
mente para validar un test o bateria de instrumentos utilizados en los procesos
de seleccion. Por tanto, los criterios e instrumentos utilizados en los procesos
de reclutamiento o selecciéon de la policia deben revisarse y adecuarse a las
demandas y objetivos de la reforma en cada dmbito de la funcién policial, y se
incorporaran también criterios relativos a la no discriminacién, a fin cumplir
con las leyes nacionales y los compromisos internacionales de los Estados.
Ademas, habran de definirse y estandarizarse las etapas del proceso de recluta-
miento, desde la convocatoria hasta la seleccion, y los equipos que las llevaran
a cabo.
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Si la reforma policial hace énfasis en el modelo comunitario es necesario
pasar de una policia reactiva a una proactiva y capaz de generar lazos, asociar-
se con la comunidad, lo que obliga a introducir nuevos criterios de seleccion y
adecuar los instrumentos pertinentes.

Los procesos de seleccion deben profesionalizarse mediante entrevistas,
desarrollo de perfiles psicolégicos, etcétera, para elegir inicamente a quienes
estén en capacidad de cumplir con las funciones policiales, sin perder de vista
que la dignificacién de la funciéon (mejoras salariales, seguridad social, carre-
ra, etcétera) mejoraréd la convocatoria elevando la calidad de los postulantes y
cualificara las posibilidades de seleccién. Los procesos de seleccion estaran
organizados segun las definiciones del estilo policial y sus unidades especiali-
zadas: los perfiles pueden ser diferenciados y obedecer a una planificacién de
lo que la policia requiere o requeriré a corto y mediano plazo.

La institucién y su sistema de reclutamiento y selecciéon deben estar abier-
tos a la sociedad, es decir que dentro de las policias estardn representadas
todas las clases sociales, las mujeres, las minorias étnicas y las diversas orien-
taciones sexuales. Es necesario garantizar también la igualdad de género en
todos los niveles institucionales.

Los perfiles requeridos deben incluir los principales conocimientos, habi-
lidades y actitudes que favorecen y facilitan el trabajo policial, tales como los
conocimientos minimos que el candidato ha de poseer sobre determinadas ma-
terias; las habilidades cognitivas, psicomotrices y psicosociales; y las actitudes
y la disposicion, incorporando a la misma los atributos personales.

Los perfiles del hombre y la mujer policia deberan definirse considerando
el ser y el deber ser, teniendo en cuenta:
¢ Las habilidades y competencias.
¢ Las caracteristicas personales y el estado fisico.

¢ Lavocacion de servicio, que trasunta en el sacrificio, la humildad, la empa-
tia y el valor.

¢ Las condiciones morales y éticas, el cumplimiento de las normas, el respeto
y la disciplina.

¢ Las conductas asertivas y habilidades sociales como policias en su relacion
con la comunidad, con su grupo de pares, con la delincuencia y en su des-
envolvimiento personal.

¢ La capacidad para soportar las caracteristicas intrinsecas de su funcion, las
exigencias laborales, el estrés y situaciones de tension.

4

El conocimiento de las leyes, los reglamentos y deméas normas inherente a
su funcién.

La habilidad estratégica y para concebir operaciones.
La capacidad intelectual.
La aptitud funcional.

* & o o

Los antecedentes y la conducta previa.
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Considerando que las funciones policiales son cada vez mas especializadas
(sean preventivas, investigativas, de gestion de recursos, etcétera), que la pre-
vencion del fenémeno delictual requiere de mayor proactividad y que la activi-
dad policial esta cada vez mas sujeta al escrutinio ptblico, de cuya evaluacion
depende la confianza ciudadana en la institucién, es evidente la necesidad de
integrar niveles de la formacién policial a instancias educativas regulares. Las
exigencias y los desafios en materia de formacion estan asociadas también a la
irrupciéon de expresiones del fendmeno criminal, tales como el crimen organi-
zado, el terrorismo, la inmigracién ilegal y los delitos informaticos, entre otros.
Especial mencién merece el trabajo relativo al control del orden y las manifes-
taciones publicas y las técnicas de control de masas.

El hermetismo de los cuerpos policiales en la region, asociado a la tradicién
militar, y la autosegregacion de las policias respecto a las instancias civiles en
materia educativa, son aspectos que no ayudan a la cercania con la comunidad
para una mayor integraciéon con la policia. Por esto, es importante promover la
apertura de las instancias de formacién policial y su integracién en instancias
regulares, tales como universidades u otros institutos de educaciéon superior,
siendo la formacion responsabilidad y competencia exclusiva de la instancia
policial especializada, sea una escuela o academia de policia.

Otro desafio en este ambito estd dado por el sistema y los procedimientos
de evaluacion, tanto de los postulantes a las instancias de formacién inicial,
como de los candidatos a policia luego de cumplir con el ciclo formativo. Las
habilidades y competencias adquiridas deben estar sometidas no solo a evalua-
ciones de conocimientos y entrevistas, y deben incorporarse metodologias que
permitan evaluar su desempefio ante las situaciones y los dilemas éticos que
encontraran en el curso del trabajo.

5. Educacion y formacion

El sistema de educacion policial deberia estructurarse en torno a dos aspectos
fundamentales: por un lado, la formacién y capacitacién del personal policial
y de los funcionarios civiles; y, por otro, la investigacién cientifica, técnica y
tecnolégica en materia de seguridad ptiblica en cuanto a la labor policial y a
las cuestiones conexas.

Este sistema deberia formar parte de uno mas amplio que el establecido
para su ambito, es decir ser parte de un sistema de formacién y capacitacién
de la seguridad ptiblica donde ademas de instruirse en materia de gobierno
y gestion de la seguridad publica, se produciran conocimiento y desarrollos
tecnolégicos relacionados con el asunto. Seria disenado, gestionado y admi-
nistrado pedagégica y curricularmente por un instituto superior de seguridad
publica, cuyo superior podria ser un organismo ministerial de gestién politica
de la seguridad o la propia ctipula policial, segtin los requerimientos organicos
y funcionales (véase, un ejemplo en el Anexo 3, “La integracion de la forma-
cién policial con las instancias de educacion regular: el caso de la policia de

Québec”).
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El sistema de formacién y capacitacién es una instancia de apoyo del siste-
ma de conduccién y operacion de la policia, por lo que su curriculo y método
pedagdgico deberan derivar de la doctrina y el sistema de organizacién y fun-
cionamiento policial; de los agrupamientos y especialidades basicos; y de las
funciones y los cargos organicos. Y habré de brindar siempre un entrenamiento
dindamico y actualizado para el desarrollo eficiente de las labores y la soluciéon
de problemas e incidentes del trabajo policial. Es fundamental entonces que la
reforma y modernizacién del sistema policial vaya acompanada por la actua-
lizacién de su sistema educativo en relacién complementaria con los nuevos
parametros institucionales.

En este marco, la formacién y capacitacion policial debe:

¢ Ser continua y permanente, es decir estructurarse a lo largo de la carrera
profesional constituyendo un criterio fundamental para las promociones u
ocupacion de cargos organicos.

¢ Orientarse a la generacién de capacidades y competencias profesionales
para cumplir con las labores de los perfiles y especialidades policiales y
resolver los problemas e incidentes propios del trabajo.

Sobre la base de estos dos parametros, la educacién del personal policial se
desarrollaria en dos dimensiones fundamentales:

1. La formacién inicial de base de los candidatos a oficiales mediante un
curso de dos anos aproximadamente y que girara en torno de cinco nt-
cleos curriculares teéricos y practicos:

*

El legal-institucional, para la formacion en las bases legales e insti-
tucionales de la labor policial.

El social-criminolégico, para la formacién en sociologia, ciencia po-
litica y, particularmente, criminologia, aplicadas a las problemati-
cas delictivas e institucionales referidas a la seguridad publica.

El ético-profesional: que impartira los conocimientos de la profe-
sién y funcién policiales; los principios de actuacién; los derechos
humanos, en sus bases legales y los tratados y la doctrina interna-
cional; y todo lo referido a la libertad y proteccion ciudadana.

El técnico-policial, que formara en los conocimientos del ejercicio
de las labores generales y, en particular, de las relativas a la seguri-
dad preventiva y compleja, la gestién policial estratégica y tactica,
las acciones técnicas-operacionales, de supervision y de direccién
superior, la inteligencia criminal y la logistica.

El de orientacién especializada, para la formacién préctica en el de-
sarrollo de las labores del agrupamiento y especialidad selecciona-
da durante la Gltima etapa de la formacién inicial.

2. La capacitacion del personal perteneciente al escalafén general durante
su carrera profesional por medio del entrenamiento, perfeccionamiento
y actualizacion, alrededor de cuatro ntcleos:
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+ De especializacién policial, destinado a los oficiales para el desem-
penio de las labores de sus agrupamientos y el desarrollo de las que
requieren conocimientos, habilidades y aptitudes especiales, en cin-
co nucleos de especializacion: en seguridad preventiva y compleja,
operaciones policiales especiales (incluyendo asalto tactico, control
de explosivos y proteccién especial), inteligencia criminal y logistica
policial.

+ De conduccién policial, para capacitar y preparar a los oficiales
superiores y supervisores con responsabilidades de direccién o de
supervision, mediante un curso superior, de un ano de duracion
y basado en los ntcleos de conduccién operacional; de direccién
operacional, para los encargados de las dependencias de seguridad
preventiva y compleja; y de supervision.

+ De actualizaciéon y entrenamiento, que dard capacitacién perma-
nente para actualizar la formacion de base.

+ De promocién policial, para quienes busquen ascender al grado je-
rarquico superior de la carrera profesional o a ocupar los cargos
orgénicos que correspondan.

Por su parte, la formacion y capacitacion de los funcionarios y del personal
civil sin estado policial dedicados a dirigir y administrar la policia deberé girar
alrededor de los dos niicleos:

1. El de conduccion, dirigido a los responsables de disenar y evaluar las estra-
tegias institucionales y de planificar las acciones derivadas de ellas.

2. El de administracién, que capacitard en gestién administrativa, econémica
y contable y presupuestal; gerencia patrimonial y de infraestructura; di-
reccion de recursos humanos; asistencia y asesoramiento juridico-legal; y
gestion de las relaciones institucionales.

Como se dijo, el diseno y la organizacién de la estructura pedagégica y cu-
rricular del sistema de formacién y capacitacién del personal civil sin estado
policial serdn establecidos por el ente creado para tal fin, con base en los re-
querimientos y las necesidades establecidas por la direccion de la institucion.

Finalmente, el objetivo de la investigacion cientifica, técnica y tecnolégica
en seguridad publica y, especificamente, en relaciéon con la labor de la insti-
tucion, es producir conocimiento de base de calidad e innovador, desarrollo
técnico y tecnolégico, y promover la transferencia de bienes y servicios.

Por otra parte, el proceso de reforma estructural de la policia debera deter-
minar el nivel de importancia de la formacion en las instituciones policiales y
su impacto en una reforma; los énfasis en el contexto actual de criminalidad
y violencia; los perfiles para ingresar de acuerdo con las jerarquias y especia-
lizaciones; la duracién de los procesos de formacion bésica y especializada
asi como la oferta de formacién continua necesaria y adecuada. La formacién
debe concebirse como parte del proceso de gestién de los recursos humanos,
del que son parte el reclutamiento y la seleccion, y la gestion de carreras ad-
ministrativas.
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Como se dijo, antes de estas decisiones debe estar claro el modelo de poli-
cia que se quiere, si se haran reformas parciales o estructurales, organizativas,
operativas u otras. Decisiones de las que dependeran los perfiles que deben
buscarse en los procesos de reclutamiento y seleccién.

Los cambios tienen como condicién la reforma de todos los pasos del sis-
tema de reclutamiento y formacién, resultado del analisis de las brechas entre
lo que hay y lo que se necesita. Todo el proceso de reclutamiento, selecciéon y
formacion atendera las necesidades preventivas y de control de los fenémenos
complejos, asi como a las de las investigaciones de apoyo a la persecucién
penal. Las necesidades de especializacién y los perfiles requeridos deberan
orientar los planes y las estrategias de seleccion y formacion.

La formacién debe considerar los lineamientos politico-criminales de cada
pais, para mejorar los servicios policiales, y modernizarse incorporando los ele-
mentos cientificos y tecnoldgicos que fortalezcan el desarrollo de competencias
en los policias. La politica y los programas de formacién seran integrales, am-
pliando la formacién académica a entidades externas de educacion técnica y
superior, en beneficio del trabajo operativo, mediante alianzas e intercambio de
conocimientos, fortaleciendo el caracter civil de la institucién policial.

La formacion profesional habréa de corresponder a las necesidades y ex-
pectativas esperadas en el terreno. Debera responder a las necesidades de la
poblacion, la politica ptiblica de seguridad, las autoridades politicas y las de la
policia misma. E ir més all4 de la preparacion en las funciones tradicionales y
considerar el contexto social y las dinamicas de la vida comunitaria.

La formacién sobre normas y derechos fundamentales a policias jovenes y
novatos tendra el peso necesario y suficiente para ir cambiando el comporta-
miento de quienes llevan anos dentro de la institucion, e instaurar practicas
distintas de trabajo. El objetivo es que los jovenes terminen imponiéndose a las
directrices y practicas de los méas antiguos. El acento debe estar en los deberes
y la ética, mas que en un reglamento de disciplina que aluda a las conductas
prohibidas.

La biisqueda de la excelencia en el servicio policial debe orientar la for-
macion, por lo que ella se concebird como un proceso asociado al énfasis en
el servicio publico que se presta a la comunidad; la gestién de la informacién
sustento de acciones reactivas y proactivas; la selecciéon de objetivos opera-
cionales (en terreno); la incorporacién de conceptos como el accountability, la
gestion orientada a los resultados, la cooperacion.

La profesionalizacion en la educacién policial se relaciona con la adquisi-
cién de los conocimientos y las herramientas para cumplir con las funciones,
y de nuevas tecnologias a fin de hacer las tareas eficiente y eficazmente. La
carrera debe fundarse en el mérito y la igualdad de oportunidades para per-
feccionarse, mediante procesos transparentes y equitativos. Para el ingreso se
dispondra de instrumentos que permitan la evaluacién diferenciada de com-
petencias y habilidades a fin de cubrir las distintas dreas de desempefio. Una
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policia profesionalizada tendra también requisitos més estrictos de seleccién
y mayores controles sobre la conducta y responsabilidad en el cumplimiento
de las funciones.

Los sistemas de formaciéon deben ser de conocimiento publico, transpa-
rentes, a cargo de los 6rganos del Estado responsables de dirigir y definir las
politicas de seguridad, generalmente dentro del poder ejecutivo.

Quienes pasen por los diferentes niveles de formacion lo haran segtn sus ca-
pacidades y de acuerdo con su rol y funciones. Conviene destacar que el trabajo
policial requiere, ademas de formacion académica, el desarrollo de capacidades
practicas y habilidades personales. Una vez asignados a un campo de trabajo,
los policias deben permanecer en la misma area, para evitar la pérdida de los
recursos invertidos en tiempos y experiencia, y en aras de la efectividad en los
resultados. Conviene entonces evitar la rotacion entre areas, aun cuando si es
conveniente la de lugares de asignacién o cumplimiento, ya que permanencias
largas implican el riesgo de alianzas inconvenientes, corrupcién o caudillismo.

El ascenso, conviene repetirlo, debe ir asociado al sistema de formacién
continua, con incentivos, e incidir en los procesos de promocién y carrera. En
la formacién de base debe promoverse la especializacién segtin las competen-
cias de cada participante.

6. Infraestructuray equipamiento

Toda reforma debe definir los estdndares y pardmetros para determinar nive-
les de equipamiento e infraestructura satisfactorios para la labor policial, asi
como los elementos que han de tenerse en cuenta. Las necesidades de equipa-
miento e infraestructura deben adecuarse a los objetivos y énfasis del modelo
propuesto, mediante el analisis y la evaluacién de las funciones que se vayan
a cumplir.

El equipamiento basico asociado al cumplimiento de las funciones policia-
les (armas y otros implementos relativos al uso de la fuerza, uniformes, etcéte-
ra), su uso, varia dependiendo del tipo de modelos, funciones y objetivos. Asi,
por ejemplo, un policia comunitario, en principio, no requiere del uso de arma
de fuego, aun cuando otros si.

Los estandares para el equipamiento y la infraestructura deben estable-
cerse considerando las necesidades y demandas institucionales, de la politica
criminal, la ciudadania y las autoridades politicas.

En caso de optarse por un modelo comunitario, la mayor parte del contin-
gente estara dedicado a un trabajo preventivo, de patrullaje a pie o motorizado
en las calles y barrios, lo que determinaré la ampliacién del parque automotriz.

La infraestructura (instalacion y distribucién de unidades, nimero de po-
licias asignados, categoria de la unidad, etcétera), por su parte, requiere de
estdndares de asignacion basados en el nimero de habitantes, el tipo de cri-
minalidad y los niveles de violencia, las caracteristicas del territorio (conecti-
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vidad, vias de comunicacién), el equipamiento comunitario, la presencia de
otras policias, etcétera.

La informacién sobre distribucién de los efectivos policiales que no sea de
caracter estratégico debe estar disponible a la ciudadania, las autoridades na-
cionales y locales, los medios de comunicacion y los investigadores.

Como toda policia requiere de unidades especializadas (control de masas y
orden publico, investigacion, criminalidad compleja, etcétera), estas contaran
con el equipamiento que les posibilite y facilite cumplir con sus funciones.
Como se dijo, algunas necesitaran de un equipamiento e infraestructura dife-
renciados, dependiendo de su especialidad y sus funciones (por ejemplo, la
policia técnico-cientifica, dedicada a las investigaciones para apoyar a la justi-
cia criminal, debe poder realizar pruebas biolégicas como las de ADN, elaborar
perfiles psicolégicos, interrogar victimas y sospechosos, etcétera). La eficiencia
y eficacia son esenciales para la ciudadania y la legitimidad y confianza en las
instituciones policiales y de justicia.

La tecnologia policial debe ser mas que una herramienta de trabajo e incluir
los métodos y las técnicas necesarias. Las tecnologias pueden ser la piedra an-
gular de la transformacién de la policia, y sus efectos estan ligados directamen-
te al entorno en donde se implementa, y a los medios y los fines. Por ello, se
evaluardn su uso y los impactos financieros, culturales y de rendimiento que
tendran sobre la organizacion.

Es necesario observar y evaluar también la relacién de los agentes con las
nuevas tecnologias, asi como su rendimiento y eficacia, que estardn asociados
a la formacion, la capacitacion y la especializacién.

7. Controles al sistema policial

Durante el ejercicio de sus labores cotidianas, el margen de discrecionalidad
con que los policias actdan, la posibilidad de hacer uso de la fuerza ante hechos
violentos que ponen en riesgo la vida de personas asi como el contacto cotidiano
con actividades y conductas prohibidas y delictivas, muchas con margenes muy
altos de rentabilidad econémica, amplian los riesgos de cometer actos de corrup-
cion o hechos que supongan o lleven a abusos de poder en el uso indebido de
la fuerza. Esas condiciones especificas de trabajo y, en particular, los riesgos de
corrupcién y abuso, deben ser objeto de control permanente.

La corrupcioén policial, sea de menor envergadura o acciones de malversacion de fondos, co-
hecho o participacion de ciertos sectores de la institucién en actividades delictivas, valiéndo-
se de facultades o recursos de la propia organizacion, es una problematica determinada por
condiciones institucionales reproducidas durante largo tiempo, derivadas del tipo de estruc-
turas de mando, las formas de organizacion y despliegue, las modalidades de desarrollo de las
operaciones, asi como de la insuficiencia de fondos y del deterioro de la profesion resultante
de las paupérrimas condiciones de trabajo, la ausencia de capacitacion profesional y la des-
mejora del salario, entre otras. —>

10
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Es necesario contar entonces con mecanismos y procedimientos eficientes
de control policial, para investigar y castigar las infracciones disciplinarias y
los delitos cometidos por miembros de la institucion, y a prevenirlos mediante
el desarrollo de programas tendientes a actuar sobre las condiciones que favo-
recen esas conductas.

Esos mecanismos y procedimientos de control interno garantizaran que las
faltas disciplinarias se conozcan, investiguen, juzguen y castiguen, y que se iden-
tifiquen y denuncien a la justicia penal ordinaria los delitos cometidos durante
el ejercicio de las funciones. Y deben ser gestionados y aplicados internamente
por una instancia autarquica y auténoma en relacién con las autoridades politi-
cas y policiales de conduccién, con base en normas procesales que garanticen el
derecho a la defensa y a un juicio imparcial y la posibilidad de apelacién.

El sistema de control policial

Este sistema deberia basarse en los siguientes ejes:

1. Un conjunto de regulaciones del trabajo y el accionar policial asentado en:

Cuatro principios basicos de actuacion policial: de legalidad, de oportunidad, de gradualidad,
y de proporcionalidad.

Cuatro prohibiciones basicas: obedecer cuando la orden sea ilegitima o ilegal; instigar a terce-
ros a cometer actos delictivos; obtener informacion, producir inteligencia o almacenar datos
por razones de raza, fe, acciones privadas u opinién politica, o por la adhesién o pertenencia a
organizaciones partidarias, sociales, sindicales, comunitarias, cooperativas, asistenciales, cul-
turales o laborales, asi como por su actividad licita desarrollada en cualquier esfera de accién;
influir sobre la situacion institucional, politica, militar, policial, social o econémica del pais, su
politica exterior, o sobre los partidos politicos, la opinion publica, las personas, los medios de
comunicacion o cualquier tipo de asociaciones o agrupaciones legales.

2. Un protocolo de actuacién policial compuesto por un conjunto de pautas y parametros orienta-

dores de la préctica policial, establecido explicitamente para limitar y regular las modalidades dis-

crecionales del mandoy la autonomia. Protocolo que deberia articularse en torno de la siguientes

prescripciones generales:

Responsabilidad, imparcialidad e igualdad en el cumplimiento de la ley.

Respeto por la vida, la libertad y la integridad personal y no justificar ni infligir o tolerar la
tortura u otros tratos crueles, inhumanos o degradantes.

Por su parte, los abusos policiales en el uso de la fuerza derivan de las condiciones especificas
de la labor: aunque el trabajo cotidiano no implique el uso exclusivo o predominante de la
fuerza, la policia la usa habitualmente en el arresto de personas sospechosas de haber come-
tido algin delito, como respuesta a desérdenes o situaciones de violencia en manifestaciones
o eventos publicos o como reaccién armada ante agresiones violentas con armas de fuego.
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e Garantia de que toda intervencion en los derechos personales es necesaria y que serd mode-
raday gradual.

e Proteccion de la integridad fisica, psiquica y moral de quienes estén bajo su cuidado o custodia.

e No cometer, instigar o tolerar actos de corrupcién o que supongan abuso de autoridad o ex-
ceso en el desempeno de las funciones y labores.

e Cumplir e impedir la violacidn de las normas constitucionales, legales y reglamentarias.

e Mantener en reserva las cuestiones confidenciales referidas al honor, la vida y los intereses
privados de las personas, a menos que el cumplimiento de sus funciones o las necesidades de
la justicia lo exijan.

e Usar la fuerza fisica o ejercer la coaccion directa solo cuando sea necesario y en funcion de la
proteccién de los derechos y libertades de las personas o del resguardo de la seguridad publi-
ca; y utilizarla como ultimo recurso, en la medida necesaria, gradual, adecuada a la resistencia
del infractor y siempre que no le infligiera un dafo excesivamente superior al que se quiere
cesar.

e Usar las armas de fuego solo en caso de legitima defensa propia o de terceros o en situaciones
de necesidad en las que exista peligro grave, inminente y actual para la vida de las personas
protegidas, o para evitar la comision de un delito que entrafie ese mismo peligro, reduciendo
al minimo los dafos y lesiones a terceros ajenos a la situacion.

e Anteponer la preservacion de la vida y la integridad fisica cuando exista riesgo de afectarlas.

o [dentificarse cuando el empleo de la fuerza y de armas de fuego sea inevitable, en la medida
de lo posible, y advertir claramente de su intencién de emplear la fuerza o armas de fuego, con
tiempo suficiente para que la advertencia se tome en cuenta, salvo que dar esa advertencia
ponga en peligro a las personas protegidas o al funcionario, o sea inadecuado o inutil segun
las circunstancias.

3. Un nuevo régimen disciplinario regido por los principios de legalidad, proporcionalidad y razona-
bilidad, garantizando el derecho de defensa y el debido proceso.

4. Un dispositivo institucional independiente y externo de control de la corrupcion y el abuso po-
licial, compuesto por el auditor de asuntos internos, cuyas funciones incluyen desarrollar estra-
tegias preventivas tendientes a impedir la comision de faltas disciplinarias, abusos o delitos por
parte del personal policial, e investigar los hechos o denuncias al respecto; ante la comision de
una falta grave o delito, colectar pruebas para sustentar la acusacién, formularla y hacer la denun-
cia ante la autoridad judicial competente; y el tribunal de disciplina policial, encargado de juzgar
administrativamente a los responsables de faltas disciplinarias graves y aplicar las sanciones co-
rrespondientes.

5. La conformacion de la defensoria del policia, dependencia especial y autérquica y dedicada a:

e Garantizar la defensa integral de los derechos del personal.
e Formulary poner en funcionamiento mecanismos de salvaguarda de sus derechos.

e Promover el respeto de esos derechos dentro de la institucion.

En el esquema institucional de control policial, el auditor de asuntos in-
ternos es una instancia fundamental. Su labor debe comprender el desarrollo
eficiente de funciones preventivas para garantizar la vigilancia y el resguardo
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del profesionalismo y la responsabilidad en el ejercicio de las tareas, mediante
el desarrollo de una accién institucional tendiente a prevenir acciones negati-
vas y promover los valores que forman parte de la nueva policia. Esto requiere
de estrategias de fortalecimiento institucional para revertir o conjurar las con-
diciones institucionales y sociales que favorecen o determinan el deterioro del
profesionalismo policial. La auditoria de asuntos internos estara dirigida por
un civil sin estado policial, designado por las autoridades politicas del ramo,
y contar con la estructura organico-funcional adecuada y capacitada, el pre-
supuesto, los medios materiales y los recursos humanos idéneos y suficientes
para cumplir con sus funciones. La auditoria de asuntos internos deberia tener
dos dependencias basicas:

1. El departamento de prevencion institucional, como unidad centralizada en-
cargada de:

e FElaborar y mantener actualizado el mapa de infracciones policiales, las
faltas y delitos cometidos por el personal.

e Conformar y poner en funcionamiento grupos interdisciplinarios para
analizar las situaciones de riesgo e identificar los factores que favorecen
o determinan las diferentes modalidades de corrupcion policial.

e Planificar y desarrollar programas de intervencién focalizada para pre-
venir o conjurar dichos factores.

2. El departamento de investigaciones, responsable de:

e Llevar a cabo auditorias tendientes a prevenir faltas disciplinarias, abu-
sos, actos de corrupcion o delitos mediante inspecciones, requerimien-
tos de documentacién o solicitudes de informes.

e Realizar investigaciones para identificar la posible comision de faltas o
delitos en dependencias consideradas de riesgo o sobre las que existen
elementos de sospecha, individualizar a los presuntos autores y reco-
lectar elementos de prueba.

e Investigar faltas o delitos denunciados o conocidos por informacién put-
blica o derivada de las auditorias preventivas o de las investigaciones
preliminares, para constatar los hechos e identificar a sus responsables.
Para ello el departamento deberia tener un grupo especial de investiga-
ciones, grupos operativos para jurisdicciones o tematicas particulares,
y oficinas locales por cada zona o dependencia para recibir, procesar y
transmitir denuncias a la sede central y servir de base operativa a los
diferentes grupos operativos de asuntos internos que acttien en dicha
jurisdiccion.

Podria haber también un tribunal de disciplina policial, integrado por tres
miembros con titulo de abogado y sin estado policial, seleccionados por con-
curso publico de antecedentes y oposicién, con diferentes salas o secretarias y
personal civil idéneo.

El defensor del policia, por tltimo, deberia ser también un abogado, sin es-
tado policial, seleccionado por concurso publico de antecedentes y oposicién.
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7.1 Mecanismos de control

Los mecanismos de control deberan ser externos e internos. Los primeros pue-
den ser exclusivos (solo se dedican a esta labor), como los consejos policia-
les de vigilancia, funcionarios ministeriales encargados de la supervisién o
los consejos para la evaluacién de quejas; o inclusivos, que comprenden otras
funciones, tales como comisiones legislativas, otros funcionarios elegidos por
voto, partidos politicos, medios de comunicacién y organizaciones de la socie-
dad civil, en especial defensoras de derechos humanos.

En el d&mbito interno los controles son siempre exclusivos e incluyen los
que depuran las filas mediante un proceso de seleccién y evaluacién para el
ingreso y el ascenso; los que regulan la conducta y ejercen acciones en contra
de quienes transgreden los principios deontolégicos y las normas reglamenta-
rias; y los que supervisan las actuaciones policiales, operativas y de gestion.

Una modalidad de control interno es la evaluacién de desempeno indivi-
dual, mediante indicadores objetivos que no estén basados en simples tasas
cuantitativas de desempeno general, como el niimero de arrestos por mes o
multas cursadas. Ademas, las distintas areas de desempeno deben contar con
indicadores ad hoc.

Instancias de control interno

* La instancia de control asuntos internos es definida como “el mecanismo por el cual se in-
vestigan las denuncias de actividades delictivas, casos de mala conducta grave e infracciones
disciplinarias que implican sus propios agentes”. Debe seguir los cuatro componentes de la
investigacion de hechos irregulares: admisién, procesamiento, disposicion y revision (Varenik,
2005: 51). Puede ser centralizada o descentralizada, ad hoc o discrecional (cuerpos investigati-
vos conformados para cada caso).

* El control disciplinario puede ser ejercido por linea de mando o por mecanismos internos es-
pecializados, como inspectorias generales, unidades disciplinarias u oficinas de responsabili-
dad profesional. Para su buen funcionamiento debe haber voluntad politica, liderazgo, inde-
pendencia, confiabilidad, transparencia, objetividad e imparcialidad, efectividad, principio de
seguridad juridica, personal idoneo y profesional y un sistema gerencial adecuado.

* Para que los sistemas de control sean efectivos se requiere, ademas de normas adecuadas,
explicitas y bien informadas al personal policial, que todas las etapas de los procesos sean
transparentes, se cumplan y sean publicas, y garantizar la debida defensa y la celeridad en los
procesos.

* Las sanciones deben ser proporcionales al dafio causado a la sociedad y no sélo al quebranta-
miento de la jerarquia.

* Las estrategias de prevencion de la conducta policial deben elaborarse teniendo a la vista la
informacion sobre la realidad actual en la materia. Las practicas corruptas, los excesos y las in-
capacidades suelen estar relacionados con culturas institucionales que han perpetuado malas
practicas, muchas veces vinculadas con una nocién equivocada de la obediencia y el mando.



Implementacién de la reforma | 75

Los reglamentos de disciplina deben ser precisos, claros y seguros, para
evitar confusiones o ambigiiedades en quienes deben regirse por ellos. Y deben
enfatizar en los valores y principios fundamentales que sustentan y dirigen la
accioén policial

La policia contara con mecanismos efectivos para reparar a los ciudadanos
cuyos derechos han sido vulnerados. La secuencia de acciones para cumplir
con la reparacion o sancion de un abuso esta asociada al lugar, el tiempo y el
marco juridico en que ocurri6 el hecho, a las caracteristicas y condiciones del
agredido, etcétera. Si las infracciones son perseguidas y sancionadas rapida y
severamente, los policias tendran la certeza de lo que arriesgan al transgredir
la norma, y la ley tendra el efecto pedagégico de inhibir conductas.

Las vias administrativas deben ser eficientes, los procedimientos simples y
transparentes y ha de garantizarse el derecho a la defensa. La investigacién de
las faltas disciplinarias debe estar radicada en fiscalias externas.

El apego a la norma puede ser promovido fomentando el control social in-
terno y una cultura de manos limpias.

La facultad de ejercer el uso de la fuerza ptblica con el fin de resguardar el
respeto a las normas vigentes, el orden ptiblico y la proteccion de las personas,
debe ajustarse a una ética que esté plasmada en un documento que regule y
adecue la conducta de la policia al marco ético del respeto por los derechos
humanos y la garantia de las libertades individuales, en especial en su interac-
cién con la ciudadania. El c6digo de ética podria comenzar determinando los
deberes y la conducta de los policias en sus relaciones con la ciudadania. In-
sistir en que el funcionario policial se debe comportar de una manera ejemplar.
Y describir las normas éticas que regulan las relaciones con la comunidad y el
tratamiento a los detenidos.

Un mecanismo de apoyo y, a su vez, de control preventivo de la conducta
policial es instaurar mecanismos internos de alerta temprana, cuya finalidad
principal es apoyar a los agentes en la resolucion de problemas personales o
familiares, de endeudamiento, violencia intrafamiliar, problemas de salud, que
pueden afectar negativamente su accionar.

La transparencia y la rendicién de cuentas es un requisito especialmente
importante en la policia. El surgimiento de mecanismos de control es una me-
dida de prevencion de los abusos policiales y la corrupcién, en un escenario de
democratizacién de todas las estructuras del Estado.

Los mecanismos de atencién de los problemas asociados al control policial
deben considerar a los policias como sujetos y objetos participes de todo el
proceso, desde la deteccién de la mala conducta hasta la evaluacién, la sancién
y el seguimiento de su accionar, en combinacién con mecanismos externos de
control o auditoria, en un sistema equilibrado de controles internos y externos
que los fortalezca.

La rendicién de cuentas, por su parte, es un mecanismo para regularizar el
ejercicio de la discrecionalidad y limitar el mal desempefio, que permite me-
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jorar la confianza ciudadana, obliga a la transparencia y le permite a la policia
misma evaluar mejor su actividad. Es un proceso que requiere de la voluntad
y compromiso personal e institucional de los involucrados, especialmente de
la institucion Tiene tres dimensiones: los fines, relacionados con la dimensién
politica, respecto del control del orden ptblico y la delincuencia; los medios:
la tactica, los procedimientos y enfoques en el uso apropiado de la fuerza; y
los métodos: ambito estratégico, alternativas adecuadas para mantener la con-
fianza publica. Esta distincién es til a la hora de establecer indicadores para
medir la actividad policial.

El control policial y el interés por su conducta estan asociados a la natura-
leza de su funcion. Por su rol, responsabilidad y poder, los actos de corrupcién
en la policia son especialmente graves e impactan a la opinién publica. Preve-
nirlos, combatirlos y erradicarlos supone la seleccion de los mejores aspiran-
tes, una formacién de alto nivel en todos los escalafones, buenas condiciones
de trabajo, salarios decentes, doctrina institucional fuerte, clara y conocida,
controles internos estrictos y rendicién de cuentas.

7.2 Control de los actos de corrupciéon y cohecho

La corrupcién es un concepto que refiere a “actos de la policia que buscan
sacar provecho personal, para un grupo o unidad, con ocasién del ejercicio de
sus funciones (poder profesional) u omitiendo el cumplimiento de sus funcio-
nes” (Kleinig, 1999). Puede ser activa o pasiva. Conviene entonces destacar sus
impactos negativos sobre la institucion y establecer las sanciones administrati-
vas para el sujeto activo, sin perjuicio de las acciones penales.

Como falta de integridad policial es una grave amenaza a la confianza ciu-
dadana y la mas dificil de revertir, y constituye uno de los principales obstacu-
los a las relaciones positivas entre la policia y las comunidades. Para controlar-
la es necesario conocer los factores que estan en su origen, sus consecuencias
institucionales, organizativas, comunitarias, sociales y politicas, y que todos
los involucrados en prevenirla o reducirla tengan voluntad politica y ética.
Una manera de combatirla, no la inica ni la principal, es pagando sueldos ade-
cuados, que garanticen a los integrantes del cuerpo cubrir con sus necesidades
y las de sus familias.

El éxito de esta lucha depende también del interés politico que la sustente
y de la ausencia de escdndalos ulteriores. Enfrentar el problema exige integran-
tes insobornables, més la disposicién institucional por monitorear, registrar y
reconocer la presencia de problemas entre sus filas, y la comprensién de que
los cédigos de silencio y cierto espiritu de cuerpo atentan contra los mecanis-
mos para detectarlo y corregirlo.

El concepto genérico de corrupcién incluye también los actos relativos al
mal uso del cargo con intencién de obtener un beneficio privado, para si o para
un tercero, patrimonial, pero distinto a la dadiva o a la recompensa, tales como
enajenar o sustraer bienes a que se tiene acceso en cumplimiento de la funcién
policial.
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Los actos de corrupcion deben denominarse como tales y sancionarse de
acuerdo con su naturaleza y grado, como una muestra mas de la probidad
institucional. Es fundamental determinar su frecuencia y gravedad, mediante
metodologias que tengan en cuenta sus motivaciones individuales e institucio-
nales y los actos de corrupcion en si.

Conviene prevenir entonces los factores institucionales y del contexto, se-
gin tipo de funcién, que puedan facilitar o favorecer los actos de corrupcion,
en los siguientes &mbitos (Loree, 2006):

¢ La (sub)cultura: ley del silencio, primacia de las lealtades internas, que
pueden jugar a favor de quienes infringen la norma, conductas que se evi-
taran desde los procesos de formacién, en los que debe insistirse en las
nociones altruistas ligadas a la mantencién de una moral institucional y la
proteccioén de la reputacion.

¢ Estructura y procesos organizacionales: evitando que los lazos de solidari-
dad sean sobre todo lazos personales, lo que facilita que los policias pue-
den ser facilmente constrefiidos por sus pares mas antiguos a respetar los
codigos y guardar silencio.

Deberan evitarse las oportunidades de corrupcién creadas por la estructu-
ra jerdrquica, mediante la reducciéon de privilegios (chofer, etcétera) que
crean élites internas. Si la corrupcion proviene de los mandos, el control es
practicamente imposible y los subalternos pueden caer facilmente en estas
conductas, porque los superiores no podran controlarlos. Las estructuras po-
liciales muy jerarquizadas y rigidas pueden favorecer la corrupcién, porque
inciden sobre el razonamiento moral de los agentes.

Como se dijo, una decisién conveniente es cambiar regularmente de destina-
cion, aunque no de especialidad, a los policias que se desempenan en areas
sensibles y mas expuestas a la corrupcion: asuntos internos, narcoactividad,
agentes encubiertos.

Las posibilidades y estimulos para hacer carrera en la institucién, y buenas
condiciones de trabajo en cuanto a salarios, dotacion e infraestructura, mo-
tivan sentido de pertenencia y previenen el apoyo de o las practicas corrup-
tas. A lo que muy probablemente contribuiria que los incentivos y ascensos
se basen en los méritos. Por la influencia que ejercen los altos mandos,
deben dar ejemplo, estar atentos a los actos de corrupcioén y ejercer su au-
toridad para controlarla. Tienen la responsabilidad de generar confianza
en la jerarquia interna, mediante formas de comunicacién adecuadas. Su
liderazgo transmitira integridad en todas y cada una de sus acciones, por lo
que no se recibiran regalos, sus dependencias seran austeras y el servicio
sera apolitico.

¢ Factores relativos al personal: durante todas las etapas de seleccién del per-
sonal, los controles deben ser rigurosos y se seleccionarédn y ascenderan
los mejores. El personal que ingrese y haga carrera sera también el mejor,
en cuanto a las habilidades, competencias y condiciones para convertirse
en policia. La corrupcion depende tanto de la calidad moral de los policias
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como de las caracteristicas de la organizacion y la (sub)cultura profesional
e institucional. Evitarla depende de los individuos, la institucién en si y la
sociedad. En la policia misma la corrupcién no debera tener posibilidades
de existir mediante la solidaridad, la confianza y la transparencia.

Un sistema de control y sancién efectivo, de reaccion rapida y severa, pre-
viene el incumplimiento de las normas, evita el delito y le da legitimidad a
la policia.

¢ Relacién de la policia con la sociedad: es una buena forma de control exter-
no, mediante la ampliacion de sus contactos. Esta apertura supone trabajar
y fortalecer la nocién del policia como ciudadano profesional de la seguri-
dad publica con los mismos derechos y deberes de los demés ciudadanos,
a pesar del poder que le confiere su papel en la sociedad.

8. Evaluacion

La evaluacién del rendimiento policial puede definirse como “un método de
andlisis que permite acercar los objetivos de un servicio o una politica, a los
medios utilizados y a los resultados observados y constatados” (Centre Inter-
nationale pour la prévention de la criminalité, 2007).

Los parametros de evaluacion de la reforma policial dependeran de sus ca-
racteristicas, alcances, cronograma y disponibilidad de recursos. Todas, como
ocurre con la evaluacion de la actividad policial en situacién regular, deben
someterse a las orientaciones metodolégicas basicas que rigen la evaluacion
de las politicas publicas, y los andlisis se haran por drea de actividad y nivel
institucional.

Es fundamental decidir qué se va a evaluar: la intervencion policial o la
seguridad. En el caso de la policia comunitaria, es importante tener en claro
que se opta por la intervencion y las relaciones de la policia con las comunida-
des. Desde el principio se deben definir el objeto y los métodos de evaluacién,
prever las dificultades y proponer sugerencias metodoldgicas y précticas. Al
hacerlas es necesario establecer el estilo de institucién al que se le hace y, en
ese marco, evaluar los programas, que tendrian que compartir ese estilo.

La evaluacién de la gestién policial puede hacerse midiendo los niveles de
efectividad en el logro de los objetivos, por una parte, y el camplimiento de las
actividades esperadas sin considerar resultados. Es un proceso cada vez mas
importante en un contexto donde los recursos asignados dependen de dicha
gestion y su eficacia, y deberia acercarse a la aplicacion de los principios de
gestion de las empresas.

Las evaluaciones deberan incluir elementos cualitativos, en especial relaciona-
dos con la opinién de la ciudadania sobre servicios o aspectos de la actividad poli-
cial, que adquiere mayor importancia en el modelo comunitario. Dichos aspectos
incluyen las condiciones materiales de prestacion del servicio, la igualdad de trato
y en la orientacién ciudadana, transparencia y responsabilidad, y condiciones de
detencion (Centre Internationale pour la prévention de la criminalité, 2007).
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Puede hacerse en tres ambitos: el desempefio individual; el impacto de un
nuevo programa de trabajo policial; y la calidad de la organizacién en su conjun-
to (Cano, 2004). El primero es muy importante, porque influye sobre la carrera
policial (ascensos, sanciones, destinaciones), y, al mismo tiempo, sobre el ter-
cero, ya que mejorar el comportamiento policial ayuda también a la organiza-
cién en su conjunto. Cano (2004) distingue ocho areas de evaluacion de la ac-
tividad policial, relacionadas unas con la disciplina y otras con su trato con la
ciudadania (véase la tabla Indicadores de actividad policial). Se trata de tener
indicadores adecuados que den cuenta, ademas de la cantidad de detenciones
o decomisos, es decir de actividades policiales, de su relacién con la comuni-
dad y, més especificamente, de como acttian los policias en ella.

La indagacién sobre la autoimagen es complementaria a la evaluacién ciu-
dadana y puede medir el grado de pertenencia, la autoestima y la satisfaccion
laboral, y muestra algo sobre la eficiencia y sobre las condiciones de trabajo.
Las mediciones sobre corrupcién, por su parte, estdn intimamente ligadas con

Indicadores de efectividad policial

Indicadores Ambito Fuentes de verificacion

Tipo de indicadores
(férmulas de calculo)

de efectividad policial de evaluacién

Incidencia criminal
y desorden

Trabajo policial

Impacto final.
De resultado

Tasa de registro criminal: denuncias, ser-
vicios médico-legales, encuestas de victi-
mizacion, etcétera

2 | De actividad policial

Desempeno indi-
vidual

Actividades o proceso

Ne de arrestos acogidos; cantidad de in-
cautaciones; n° de decomisos; n° de res-
puestas a llamadas de emergencia frente
a rapidez en la atencion, entre otros

Tasa de esclarecimiento; casos detecta-
dos por la policia frente a acogidos por

5  policia porlaco-
munidad

organizacion po-
licial

Resultados o proceso

Esclarecimiento de i . Impacto final. el ministerio publico; detenidos en fla-
3 . Trabajo policial X .
delitos Resultados grancia frente a condenados; 6rdenes de
investigar con resultados positivos, defi-
niendo esto para cada delito
Percepcién de i . Impacto final. Encuestas de opinién; también puede ser
4 . X Trabajo policial o
(in) seguridad Resultados parte de una encuesta de victimizacién
» Calidad de la per-
Evaluacién de la .
cepcién ciudadana; Impacto final.

Encuestas de opinion o entrevistas

Auto imagen de la

Calidad de la orga-

institucion

nizacion policial

6 lici L licial Gerenciamiento Encuestas de opinion dentro de la policia
policia nizacion policia
Denuncias oficialmente presentadas ante
. .| Calidad de la orga- la policia u otros organismos; respuestas
Corrupcion, violencia L, . L )
7 bitrariedad nizacion; actividad Gerenciamiento acerca de este item en encuestas; n° de
y arbitrarieda . X X . L
policial actos de violencia producidos por accién
policial; registros de prensa, entre otros
Analisis de documentos de la institucién
Estructura de la Calidad de la orga- . (cumplimiento de metas, etcétera) y en-
8 Gerenciamiento

trevistas referidas a presupuesto, ingreso,
formacién, disciplina, etcétera

Fuente: Control, disciplina y responsabilidad policial: desafios doctrinarios e institucionales en América

Latina. 2008.
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sistemas de supervisiéon de asuntos internos, pues la denuncia de este tipo de
actos tiende a ser baja, sobre todo cuando los desvios son muchos y la expec-
tativa poca. Por el contrario, cuando la comunidad espera mucho del accionar
policial los reclamos o sugerencias pueden ser frecuentes, al considerarse in-
cluso cuestiones de poca gravedad.

Una manera de medir estas dimensiones son las encuestas de victimiza-
cién o las encuestas elaboradas para medir auto imagen. Este tipo de instru-
mentos han de contar con los recursos suficientes para que sean permanentes,
a fin de observar cémo evoluciona la percepcién sobre dichas dimensiones.
Toda medicién de la labor policial debe ser de conocimiento piiblico y tomarse
con cautela, ya que en ella influyen factores como la ocurrencia de un hecho
de alto impacto social, las decisiones politicas, el rol de los medios de comu-
nicacion, entre otros.

8.1 Indicadores para la evaluacién

Los indicadores permiten establecer la medida de efectividad requerida para
alcanzar objetivos y resultados, y deben reflejar las acciones policiales y sus
modificaciones con base en fuentes de informacién empirica que permiten
comprobar si los objetivos se alcanzaron y cudles fueron los resultados de la
gestion. Pueden ser de impacto, para medir el efecto de politicas o programas
implementados sobre un fenémeno determinado; de resultados, para saber el
grado de cumplimiento de objetivos especificos en el marco de una estrategia;
y de procesos o actividades, para conocer el progreso en las actividades espe-
cificas necesarias para cumplir con los objetivos del plan.

Deben considerar las fuentes de informacion, a fin tener claridad sobre
su manejo y conocer las dificultades que se pueden presentar durante la re-
coleccién y como registrarla. Las fuentes de mas facil acceso son las propias,
seguidas de los datos producidos por otras instituciones del Estado. Los datos
de instituciones como organismos de la sociedad civil suelen estar contenidos
en estudios publicados y divididos por periodos y territorialmente, por lo que
sirven de datos de contexto.

Las encuestas de victimizacion y de percepcion ciudadana, que deben ser
periodicas, sirven para tomar el pulso a la opinién y las percepciones ciudada-
nas, opinién que debe ser territorial y clasificada por tipos de actividad: pre-
ventiva o de represion (vigilancia/presencia de patrullaje de calles, accidentes
de transito, prevencién con menores de edad, de violencia intrafamiliar, robos
de autos o a casas, prevencién del consumo de drogas y alcohol, y otras); con-
trol o vigilancia (resguardo en eventos masivos, busqueda de personas perdi-
das o de vehiculos robados, control de desérdenes y actos ilegales, detencion
de personas, proteccion de victimas de delitos, operaciones de control de nar-
cotréfico y otras formas de crimen organizado); y fiscalizacién (venta de alco-
hol, porte y tenencia de armas).
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La conducta ptiblica y privada de los policias puede medirse mediante en-
cuestas de opinién periddicas y sistematicas que permitan conocer la opinién
de la ciudadania y los niveles de apoyo o rechazo, encuestas que retroalimen-
tan a la policia y al gobierno.

De acuerdo con Mohor (2007), otros indicadores de la actividad policial
con fuente institucional son:

¢ Indicadores de criminalidad y violencia, para medir el comportamiento de
la criminalidad cuya disminucién es uno de los principales objetivos de la
policia, con base en los delitos denunciados, segiin categorias de gravedad
e importancia del bien juridico protegido, por territorios.

¢ Por delito, por ejemplo, el narcotrafico, el secuestro, la trata de personas o
el trafico de inmigrantes.

¢ De percepcion de inseguridad y de victimizacion.
¢ De actividades policiales: denuncias, tasas de delitos denunciados, captu-
ras, incautacion de drogas o armas.

¢ Deinvestigacién y prevencion, para el caso en que una misma policia cum-
pla con las dos funciones.

¢ De percepcion ciudadana sobre la policia y sobre la gestién en términos de
uso de recursos, flujos de informacién, etcétera.

¢ De malas précticas policiales: uso excesivo de la fuerza, brutalidad policial,
corrupcion, detenciones arbitrarias, con base en datos internos como hojas
de vida, faltas disciplinarias, procedimientos sumarios, hojas de califica-
cion de desempeno, notas de demérito u otras anotaciones o amonestacio-
nes; y externos, como las encuestas de percepcion.

¢ Sobre la relacién entre la policia y la comunidad, por ambito de la relacion,
actividades de difusion, trabajo en unidades, desenvolvimiento en las calles.

El sistema de indicadores debe cruzar sistematica y permanentemente las
fuentes de informacién con las que cuente, asi como los estudios, las encuestas
y los informes periddicos de las instituciones académicas y las organizaciones
que estudian la seguridad y los derechos humanos.

Las encuestas de victimizacion, contrastadas con datos de denuncias y jus-
ticia, permiten estimar la cantidad de delitos que no se denuncian, por tipo
y zonas. Evaluar esta drea es muy importante a partir de la centralidad de la
comunidad a la hora de valorar los servicios policiales, por los desafios que
representa para la policia y el gobierno en materia de gestion, eficiencia y efi-
cacia, y de relacién con la ciudadania. Los sistemas de gestiéon y evaluacién
deben adecuarse, junto a las modalidades operativas y la distribuciéon de los
recursos, para conocer las prioridades y la calidad de las relaciones con la
comunidad de acuerdo con las percepciones y expectativas sobre la conducta
policial. La policia comunitaria hace mas visible la actividad policial, lo que
puede hacer mas necesaria la evaluacion.
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8.2 Elementos para una politica, estrategia y practicas de evaluaciéon

Debe haber un plan estratégico actualizado periédicamente, cada cinco afos,
por ejemplo, que incluya un sistema de control de gestién que permita moni-
torear, medir y evaluar los resultados de la actividad policial, por areas, y el
nivel de logro de los objetivos estratégicos planteados, a fin de introducir las
correcciones e incentivar las buenas practicas. Tal sistema permitira determi-
nar, cualitativa y cuantitativamente, el aporte de los estamentos y areas de
la policia, entregar una vision completa de la institucién, de las fortalezas y
debilidades de los procesos, sistemas de informacién, recursos tecnolégicos,
decisiones logisticas, todo ello para orientar las decisiones dirigidas a mejorar,
modificar o fortalecer la gestion y calidad de los servicios.

Como parte esencial de una reforma, el sistema de control ha de ser un ins-
trumento para apoyar, mejorar y fortalecer la institucién. Sus objetivos deben
ser claros y estar asociados a los resultados e impactos buscados, y a los nive-
les de la institucién, contando con la estructura, el presupuesto y los recursos
tecnolégicos y humanos necesarios. De hecho, la decisién sobre la reforma y
su profundidad o extensién, considerara las informaciones existentes en estos
sistemas, cualquiera sea su nivel de avance.

Los indicadores establecidos deben servir de herramienta de analisis ob-
jetivo de las conductas policiales, evitindose los que pueden dar lugar a in-
centivos perversos. Permitirdn medir, demostrar y justificar las actividades y
su impacto sobre la seguridad y la prevencion y control del crimen, lo que se
reflejaria en la excelencia, medida en términos del cumplimiento y los logros.
Se deben evaluar los resultados de la actividad en terreno (eficacia), y el ren-
dimiento general de la institucién, su eficiencia, de acuerdo con los medios
disponibles en relacién con los resultados. Esta evaluacién considerara el es-
tablecimiento de series histéricas a partir de la acumulacién de los resultados
de evaluaciones en periodos consecutivos, a fin de reflejar la tendencia del
funcionamiento de la policia en el tiempo.

Toda policia tendra sus metodologias e indicadores, de acuerdo con el mo-
delo adoptado, el drea de desempefio y los territorios. El de las fuerzas especia-
les, por ejemplo, no tendré los mismos indicadores que la policia forense. Los
objetivos propuestos por la institucién marcaran siempre el punto de partida
de la definicién de cualquier indicador y férmula de calculo.

Conviene insistir en la conveniencia y necesidad de hacer evaluaciones
periddicas, utilizando los resultados de las anteriores de acuerdo con periodos
especificos, a fin de establecer el funcionamiento y rendimiento institucional
y programatico durante periodos amplios, cruzando la informacién de las va-
riables incluidas en cada una de ellas.

La evaluacion policial constaria de dos lineas de observacion: una de pro-
gramas, y otra estructural, que darian cuenta de la institucién en su conjunto
y en sus relaciones. Las dos teniendo en cuenta los distintos ambientes o en-
tornos donde se interviene, para filtrar los factores o variables ambientales que
influyen en los resultados y los procesos.
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Por tltimo, las evaluaciones policiales deben tener en cuenta si las funcio-
nes policiales son las propias o se relacionan con otro actor; las que se cumplen
al servicio y demanda de otro actor estatal, como la investigacion; las que reali-
zan en asociacion con otras entidades publicas y privadas. Y se haran segtn se
trate de actividades preventivas o de control de criminalidad compleja.

8.3 Consideraciones finales sobre evaluacion

Una de las herramientas més adecuadas para analizar y evaluar cientificamen-
te las actividades policiales es un sistema de informacién estadistico integrado.
La policia es la puerta de entrada al sistema de justicia penal, por lo que es la
receptora de las mayores cantidades de informacién, que se reducira por diver-
sas causas a medida que se avanza en el proceso.

Un sistema de estadisticas integradas brinda informacién muy ttil sobre la
gestion policial, asociandola al funcionamiento de las otras instituciones del
sistema penal. Esto significa que los resultados de la actividad policial podrian
evaluarse mediante el seguimiento a sus actuaciones en las etapas siguien-
tes del sistema. El sistema estadistico arrojaria asi informacién sobre aspectos
estructurales y funcionales, ademés de la que permita mejorar el trabajo ope-
rativo, la gestion estratégica, las tacticas en el ambito de la vigilancia y de la
prevencién, agilizar las respuestas, evaluar la vida cotidiana y detectar areas
criticas en su relacién con otros servicios.

Conviene resaltar que las evaluaciones deben poner especial atencién y re-
coger informacion para mejorar los resultados de la accion policial, concebida
como una cadena de valor, en especial en cuanto a la imagen de la institucién
relacionada con el poder discrecional de la policia, que como se ha dicho es
inherente a la labor policial.

En el ambito de las evaluaciones hay un aspecto sobre el cual se debe poner
especial atencién y del cual se debe recoger informacién para evaluar y mejo-
rar los resultados de la accion policial, en especial en lo que se refiere a su ima-
gen publica: el ambito del poder discrecional de la policia, inherente a su labor.
Dicho poder estéd configurado por las recurrentes situaciones en que la policia
debe establecer prioridades: entre las infracciones que observa y aquellas que
elige perseguir, a lo que se agrega una cantidad de tareas imprevistas relacio-
nadas con la mantencion del orden y la seguridad ptiblica, en torno a las que
también suele poseer un margen de decisiéon respecto a cémo proceder y sobre
cuéles proceder. Algunas caracteristicas del trabajo policial, como la poca vi-
sibilidad que tiene para sus superiores el trabajo individual que realizan los
agentes, asi como ante la ciudadania, sirven de apoyo fortaleciendo este mar-
gen de poder discrecional de la policia, ambito que es resguardado tacitamente
por el fuerte sentimiento de solidaridad existente entre sus agentes y la reserva
con que los superiores tratan las irregularidades ocurridas en la institucién.
Todo esto dificulta el control interno entre pares y, mas atin, el control externo.
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Anexo 1.
Tablas y graficos sobre homicidios, hurtos y robos

Tabla 1

América Latina: tasa de homicidios por pais, circa 1990-2010

Paises f::: 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 | 2002 2003 | 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Argentina 438 78 8,5 91 7.2 73 718 | 817 | 916 | 756 | 589 | 546 | 525 | 525 | 578 | 338 55

Bolivia S.i. S.i. S.i. s.i. | 2863 | s.i. | 3701 | 3483 | 30,13 | 2903 | 416 | 954 | 2912 | 1046 | 1253 | 11,46 | 10,81
Brasil 19,7 26 27,3 | 281 28,7 | 292 | 2646 | 2711 | 27,71 | 2808 | 21,21 | 22,02 | 2095 | 20,36 | 22,73 | 21,69 | 20,97
Chile 3 4,5 437 | 468 | 152 | 305 | 569 | 595 | 464 | 371 1,69 35 36 37 35 35 37

Colombia 895 | 697 | 718 | 672 | 60,1 623 | 638 | 645 | 673 | 524 | 446 | 402 | 375 | 372 | 343 | 394 | 384
Costa Rica 41 53 53 58 6 64 633 | 652 | 637 | 718 | 623 | 78] 792 | 828 | 1133 | 1057 | 11,36
Ecuador 10,3 13 14,1 14,1 144 | 147 | 1489 | 133 | 151 126 | 185 | 1624 | 1806 | 17,04 | 1422 | 1382 | 19,15
El Salvador 1382 | 1391 | 1173 | 1126 | 95 65 3938 | 37 | 3376 | 361 | 4585 | 6237 | 6457 | 57,23 | 51,83 | 70,57 | 64,66
Guatemala S.i. 325 | 353 | 381 309 | 242 | 1929 | 20,02 | 23,69 | 27,78 | 3636 | 42 | 4517 | 4329 | 4597 | 46,32 | 4146
Haitf S S.i. S.i. S.i. S.i. S.i. S 157 | 197 | 213 | 145 S.i. 12 51 5 6,1 6,9

Honduras S.i. 288 S . S. . S.i. 42,1 15095 | 54,85 | 5592 | 33,59 | 31,9 | 3506 | 44,34 | 5001 | 61,11 | 66,29 | 81,88
México 178 | 169 | 155 | 142 | 141 124 | 1414 14 13,14 | 1255 | 11,42 | 1092 | 113 | 974 | 124 15 18,6
Nicaragua S. . 15,2 14 14,1 13 11,2 | 933 | 1037 | 1055 | 11,94 | 11,99 | 1336 | 1242 | 12,76 | 13,02 | 1396 | 1348
Panama 109 | 141 9.1 11,3 9.9 98 | 10,13 | 10,18 | 1241 | 1084 | 97 11,3 | 11,04 | 1328 | 1924 | 2368 | 21,58
Paraguay 4 156 | 164 | 173 | 175 | 177 | 188 |2406 | 2463 | 2262 | 2087 | 1502 | 12,34 | 1479 | 151 | 1336 | 1147
Peru 115 11236 | 1195 | 736 | 323 s 5,01 49 43 485 | 555 [ 1098 | 11,15 | 1032 | 11,55 | 10,18 | s.i.

Repub. Dominic. S.i. 127 | 128 | 127 | 135 | 126 | 1296 | 1237 | 1438 | 17,9 | 2544 | 22,25 | 21,78 | 21,32 | 26,19 | 26,02 | 258
Uruguay 44 48 49 5 371 | 412 | 648 | 659 | 698 | 596 | 588 | 569 | 613 | 584 | 663 | 676 | 608
Venezuela 152 | 203 22 184 | 194 25 33,12 | 3514 | 42,18 | 49,16 | 37,19 | 37,49 | 4534 | 47,87 | 52,21 | 49,27 | s.i.

Fuentes: Tasas de homicidio: OEA. Datos de seguridad ptblica por pais. http:/www.oas.org/dsp/Observatorio/database/in-
dicatorsdetails.aspx?lang=es&indicator=17 Worldbank Homicide rate dataset. http://siteresources.worldbank.org/EXTCPR/
Resources/407739-1267651559887/Homicide_Rate Dataset.pdf

Worldbank Intentional homicides per 100.000 people. http://data.worldbank.org/indicator/VC.IHR.PSRC.P5?page=3

UNODC Intentional homicide, count and rate per 100.000 population (1995-2011). http:/www.unodc.org/documents/data-
and-analysis/statistics/Homicide/Globa_study_on_homicide 2011_web.pdf

Interamerican Development Bank. http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=1186239

Arriagada, Irma, Loreno Godoy. 1999. Seguridad ciudadana y violencia en América Latina: diagndstico y politicas en los aiios
noventa. Cepal-ONU. http://www.eclac.org/publicaciones/xml/7/4657/1cl1179e.pdf
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Tasa de homicidios en el Cono Sur, circa 1990-2010
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Grafico 2

Tasa de homicidios en paises andinos, circa 1990-2010
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Grafico 3

Tasa de homicidios en Centroamérica, circa 1990-2010
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Grafico 4

Tasa de homicidios en Haiti, México y la Republica Dominicana, circa 1990-2010
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Tabla 2
América Latina: tasa de hurto, 2000-2010
Paises 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Argentina 830 847 1030,8 9136 858,6 183,72 746,2 669,76 | 715,06 S0 S.i.
Bolivia 66,51 65,52 49,61 40,05 4419 | 41,79 | 4216 | 47,94 51,87 56,46 52,85
Brasil S.i. s.i. S.i. s.i. 90942 | 71832 | 84942 | 7393 | 652,14 | 617,03 S.i.
Chile 264,2 3537 | 4125 | 21099 | 531,11 | 952,75 | 933,46 | 1009,21 | 104527 | 1126,12 S.i.
Colombia 832 127,3 148,6 1476 | 129,92 162 205,76 | 186,82 | 162,94 | 203,99 | 196,82
Costa Rica 2622 284,7 2739 2594 248 2424 2378 276,5 S.I. 104,04 S. i
Ecuador S . S. . S . 33,48 36,53 45,59 45,2 S. . S . S. . S .
El Salvador 309,25 S S s S 1772 188 s 136,2 s s i
Guatemala S.i. S.i. S.i. S.i. 41,72 83,86 29,74 30,93 34,84 43,02 S.i.
Haitf S S.i. S i S.i. S i S.i. S.i. S.i. S.i. S.i. S.i.
Honduras S.i. S . S S. . S.i. S. . S . S.i. S. . S.i.
México s . S.i. s.i. S.i. 8147 | 8229 823 94,54 99,1 129,19 | 119,36
Nicaragua 238,13 | 264,84 | 269,58 | 274,24 | 286,67 | 26603 | 31627 | 372,89 | 35094 179,54
Panama S 0. s.i. s 0. s.i. 373,84 | 433,96 | 54526 | 41826 | 48861 526 519,25
Paraguay S.i. S. 0. S.i. 18,5 23,6 229 334 44,3 S.i. S. 0. S.i.
Pert S s i s 214,24 | 20941 | 18837 | 17541 | 15865 | 164,06 | 169,65 s.i.
Republica Domin. s.i. S, s.i. S, s.i. S, s.i. 224 s.i. S, s.i.
Uruguay 1.836,1 | 20806 | 23004 | 27199 | 29805 | 3.1733 | 3.077 | 3.0038 | 3.1682 | 1.82535 | 2.825,29
Venezuela 305 286 280 286 245 222 206 197 182 s.i. S.i.

Fuentes: OEA. Datos de seguridad publica por pais. http://www.oas.org/dsp/Observatorio/database/indi-
catorsdetails.aspx?lang=es&indicator=34

Fundacion Paz Ciudadana. http://www.pazciudadana.cl/publs.php?show=CAT&idCat=8

Grafico 5
Tasa de hurtos en el Cono Sur, 2000-2010
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Grafico 6
Tasa de hurtos en paises andinos, 2000-2010
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Grafico 7
Tasa de hurtos en Centroamérica, 2000-2010
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Grafico 8

Tasa de hurtos en México y la Republica Dominicana, 2004-2010
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Tabla 3
Ameérica Latina: tasa de robos, 2000-2010
Paises 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 K 2005 2006 2007 | 2008 | 2009 | 2010
Argentina 9766 10328 | 12525 | 1.1457 | 92601 917,06 | 90462 | 85832 | 97326 s, s,
Bolivia 109,41 1141 97,52 95,89 81,75 9335 9331 113,88 139,97 138,68 128,23
Brasil s s, s s 489,05 418,07 474,99 446,24 439,77 454,18 41536
Chile s.i. s.i. s.i. 608,95 55586 | 45691 4752 561,81 3334 541,56 190,98
Colombia 5. s.i. s.i. s.i. 129,92 161,94 | 20941 189,65 164,78 | 20643 s,
Costa Rica 3375 409,7 3662 422 4689 4993 5358 5185 s, s, s
Ecuador 448,21 39672 | 37845 357,76 | 36085 36038 | 391,13 399,32 s.i. s s
El Salvador 1689 120,7 81,8 69 199,97 181,34 150,51 157,11 159,42 155,02 s.i.
Guatemala 165,81 152,87 153,65 158,02 136,12 114,04 70,26 71,79 71,44 67,99 s.i.
Haiti S.i. S.i. S. . S. . S. . S. . S.i. S.i. S.i. S.i. S.i.
Honduras s.i. s.i. S, S, S, S, s, s, s.i. s.i. s.i.
México 519 537 510 505 500 496 520 577 616 6328 6704
Nicaragua 3513 396,5 401,14 | 40489 | 39599 3919 44069 | 49807 | 59135 S.i. 4883
Panaméa s.i. s.i. s.i. s 156,17 162,96 177,71 190,01 23127 | 23581 270,29
Paraguay 71 84,1 838 42,7 314 292 43, 83,9 11643 140,46 s,
Perdi 5. s.i. s.i. 142,21 156,1 1638 163,25 145,94 148,87 167,27 5.,
Repub. Domini. s.i. s.i. s.i s.i 55634 | 55636 | 95268 | 817,83 s.i. s.i. s
Uruguay 204,51 18582 | 25636 2099 21199 | 25263 267,56 | 27599 | 321,28 | 34054 | 410,11
Venezuela 145 123 153 149 1 103 103 106 s.i. s.i. S.i.

Fuente: OEA. Datos de seguridad publica por pais. http://www.oas.org/dsp/Observatorio/database/indica-

torsdetails.aspx?lang=es&indicator=66
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Grafico 9
Tasa de robos en el Cono Sur, 2000-2010
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Grafico 10

Tasa de robos en paises andinos, 2000-2010
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Grafico 11
Tasa de robos en Centroamérica, 2000-2010
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Grafico 12
Tasa de robos en México y la Republica Dominicana, 2000-2010
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Anexo 2. La seguridad privada

La concepcion tradicional de la seguridad privada

Los problemas estructurales de los sistemas de seguridad publica en los paises lati-
noamericanos han influido en forma determinante en el crecimiento exponencial del
sector de seguridad privada en los tltimos afios.

Las respuestas ineficientes y la falta de voluntad politica a la demanda de seguri-
dad por parte de la ciudadania, encontraron respuesta pronta por parte del mercado,
que de la mano del sector privado contribuyé al crecimiento de la oferta de servicios de
seguridad privada, generando fenémenos que, por su novedad y la inexperiencia de los
sistemas de seguridad publica, no se han tratado convenientemente.

A la gestacion y consolidacion de un mercado de la seguridad privada los Estados
reaccionaron estableciendo agencias y mecanismos de control sustentados en la vigencia
plena de su monopolio de la obligacién de brindar seguridad a la ciudadania. Las legis-
laciones sobre seguridad privada reconocieron que, si bien las instituciones privadas son
libres de llevar a cabo actividades tendientes a proveer seguridad y ofrecer sus servicios
publicamente, su contratacién no supone, de ningtin modo, la renuncia del Estado a
brindar seguridad a los ciudadanos que los adquieren. Los sistemas normativos fijaron
como principios rectores del sector su subordinacién y complementariedad respecto del
sistema estatal de seguridad publica, y disenaron un esquema en el que las empresas
tienen deberes cuyo cumplimiento debe fiscalizar el Estado, entre ellos:

1. Colaboracién, cooperacion y asistencia a las autoridades policiales o de persecu-
cion penal en relacién con las personas o bienes cuya vigilancia, custodia o protec-
cion estén a su cargo, y colaboracion con la fuerza piblica cuando se requiera. Y
de poner a disposicién de la autoridad todos sus recursos humanos y materiales en
caso de catastrofe.

2. Obligacién de denuncia de los delitos de los que tengan conocimiento en ocasiéon
de la prestacion del servicio.

Deber de informar a la autoridad de los objetivos por cumplir.

4. De registro de personal, de inspecciones, de misiones, de armas, de vehiculos, de
materiales de comunicacién y de soporte informatico.

5. Obligacion de secreto respecto de la informacion y/o documentacion referidas a su
actividad.

La supervision y el control en la region estan a cargo de los ministerios del Interior,
secretarias de seguridad o la policia y direcciones especiales, responsables de conceder
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los permisos del servicio, de fiscalizar y sancionar, de registrar a los prestadores y de
dictar y adoptar las resoluciones.

Estos esquemas de control son necesarios pero resultan insuficientes para gober-
nar el sector. Si para el sector privado la inseguridad es una oportunidad para obtener
réditos econémicos, una competencia restringida tnicamente por requisitos legales
habilitantes es perniciosa para la seguridad puablica. La deficiencia més importante de
las regulaciones proviene de la ausencia de criterios que orienten la logica de funciona-
miento del sector hacia una competencia por brindar un mejor servicio. El incremento
de la demanda, que multiplica la cantidad de oferentes, desata la competencia entre
los proveedores de servicios de seguridad privada por una mayor clientela, que puede
ser positiva si se sustenta en la motivacion empresarial por brindar el mejor servicio
posible, o negativa si se origina en una légica de boicot de las acciones de los com-
petidores para evitar su contratacién y promover la propia. Las legislaciones no han
previsto recursos tendientes a evitar la competencia negativa, presente en gran parte de
los paises latinoamericanos, en donde las empresas son contratadas no por la calidad
de sus servicios sino por los malos resultados de los otros. Las falencias en la provision
del servicio, ademas de ser un problema de los contratantes, redundan en el incumpli-
miento de la obligacion del Estado de garantizar la seguridad publica.

Gobernar efectiva y eficientemente la seguridad privada es clave para que el Estado
provea, como le corresponde, seguridad a toda la ciudadania y, a la vez, administre
mejor sus recursos. A algunos sectores les brindara seguridad directamente, por medio
de sus instituciones, y a otros en forma indirecta, con el control de legalidad y calidad
del servicio privado. El buen funcionamiento de este esquema implica que, una vez ve-
rificada la calidad del servicio brindado por privados, las agencias gubernamentales de
la seguridad pueden reorientar los recursos publicos hacia los otros sectores sociales,
complementandose en una mayor y mejor cobertura.

La actividad y la direccién de este sector se han caracterizado por un alto grado
de independencia respecto del sistema de seguridad publica. La falta de iniciativas
gubernamentales de coordinacion y planificacion de las tareas de las agencias publicas
y privadas en una estrategia Gnica de seguridad, responde a una concepcion de la se-
guridad privada como una seguridad distinta de la estatal, siendo el resultado de esas
actividades responsabilidad exclusiva de los privados. A consecuencia de esta concep-
ci6n hay un desgobierno del sistema de seguridad privada que lleva al incumplimiento
de la obligacion estatal de proveer seguridad a todos los habitantes.

El gobierno de la seguridad privada debe tender a armonizar la pretensién de lucro
del sector privado con la necesidad de garantizar los derechos de todos los habitantes.
Para alcanzar este objetivo se requiere controlar la calidad del servicio y definir, en el
marco de la estrategia de gobierno de la seguridad, la coordinacién operacional de las
agencias de ambos sectores.

La seguridad privada gobernada por el sistema de seguridad publica

La seguridad, servicio publico

El disefio actual de los sistemas de seguridad privada parte de presupuestos concep-
tuales falsos que legitiman un modelo deficiente en el que sus agencias, bajo estricto
control estatal, actian autébnomamente y con un alto grado de independencia del ac-
cionar de las instituciones policiales o de seguridad publica. Este fenémeno, se dijo,
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se sustenta en el entendimiento de que existen dos tipos de seguridad distintas, una a
cargo del Estado y otra de los privados, con dmbitos de actuacion especificos.

Las actividades estatales destinadas a garantizar la preservacion y el goce de los de-
rechos humanos se engloban, todas, dentro de algiin servicio ptablico: la educacioén, la
salud, la justicia. Lo que define a determinadas actividades como servicios piblicos es
su esencialidad para la comunidad, brindarlos es una de las razones de ser del Estado
y la imposibilidad de hacerlo eficientemente para todos ha determinado que conceda
permisos a instancias o agentes privados para prestarlos.

El ser la seguridad un servicio ptublico mas, y permitir el Estado que sea prestada
también por agentes privados, no implica que existan dos tipos de seguridad con regu-
laciones distintas: esta es un solo servicio publico cuya titularidad siempre correspon-
de al Estado, que por diferentes razones permite desarrollar actividades vinculadas con
ese servicio a algunos agentes privados.

Entender la seguridad como un servicio ptblico implica que el Estado es responsa-
ble por todas las acciones que se enmarcan en él, debiendo entonces gobernar todas las
instancias relacionadas con las politicas y las acciones correspondientes.

Un nuevo sistema de seguridad privada

Engloba al conjunto de empresas privadas que prestan servicios de seguridad, y a las
actividades llevadas a cabo por los organismos gubernamentales responsables de la re-
gulacion y el control de los servicios que éstas prestan, que incluyen una amplia gama
de actividades, como la vigilancia de lugares o establecimientos ptblicos o privados, la
custodia personal, la proteccion de bienes y valores fijos o en transito, la vigilancia con
medios electrénicos, épticos y electrodpticos, las labores de investigacion, la fabrica-
ci6n y administraciéon de sistemas de alarmas, vigilancias y hasta de armas o artefactos
de defensa, y otras actividades anédlogas.

Las agencias estatales de control de la seguridad privada son responsables de las
siguientes labores de control fundamental:

1. El establecimiento de la regulacion de los servicios de seguridad privada legalmen-
te establecidos.

2. La concesién y administracién de permisos a las entidades y empresas prestatarias
del servicio de seguridad privada.

3. Lafiscalizacién y supervision de dichas entidades y empresas, de sus actividades y de
su funcionamiento, de su personal y de la capacitacién y entrenamiento del mismo.

4. La administracion del régimen de infracciones y sanciones.

La interaccion con el sistema de seguridad publica se refiere al conjunto de re-
laciones entre: 1) las empresas de seguridad privada y el sistema policial en cuanto
al desempeno de las labores de seguridad preventiva o policiamiento complejo, que
puede suponer tareas de coordinacidn, accién conjunta, asistencia reciproca, apoyo
comunicacional, etcétera; y 2) entre esas empresas y las agencias gubernamentales de
seguridad publica en cuanto a la coordinacién estratégica para la reorganizacién de los
recursos estatales.

Hasta ahora la concepcidn tradicional del sistema de seguridad privada se orienta
casi exclusivamente hacia el control de las empresas y no contempla el gobierno efec-
tivo de la seguridad privada ni una interaccioén estratégico-operativa con las agencias
del sector. El gobierno efectivo de la seguridad privada requiere:
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1. Orientar la competencia mediante un modelo de concesiones publicas. La con-
jugacion de la ausencia o ineficacia estatal en la provision de seguridad, una alta
demanda de seguridad y el permiso legal de ofertar el mismo servicio a distintas
empresas en el mismo espacio geografico favorecen el predominio de la légica de la
inseguridad.

El sistema de seguridad ptblica debe dirigir el mercado por medio del disefio de un
modelo de concesiones que permita superar las deficiencias del modelo actual y,
ademaés, depurar las empresas, para que funcionen solo las que estan en condicio-
nes de garantizar la capacitacion y el control de su personal.

2. Controlar la legalidad, la calidad del servicio y el cumplimiento de las condiciones
de la concesién. El modelo desregulado o de libre accion territorial, vigente en to-
dos los paises, dificulta en forma extrema el trabajo de fiscalizacién de las activida-
des de los prestadores. El esquema de control, ademas de sancionar las actividades
clandestinas de parte de los prestatarios y las irregularidades en la prestacion, debe
desmotivar ese tipo de actividades, mediante inspecciones rigurosas, intensivas y
permanentes, en el marco de procesos administrativos expeditos y actividades de
fiscalizacion eficaces y eficientes. Los sistemas de control deben establecer formas
de calificar la calidad de los servicios prestados por las empresas de seguridad
privada, verificando el cumplimiento de los deberes y obligaciones. Los controles
se disefiardn considerando las necesidades de los ciudadanos y las necesidades del
Estado, para controlar fuertemente un servicio que le corresponde brindar y cuya
gestion ha cedido a los privados.

3. Que el Estado controle rigurosamente esta actividad no quita que la seguridad si-
gue siendo una obligacién propia, por lo cual debe regular y vigilar cuidadosamen-
te este tipo de servicio y su prestacion. Los controles deben elevar los estandares
de exigencia de las empresas de seguridad privada, enfocandose en la legalidad del
servicio y su calidad.

En el régimen de las concesiones publicas por zona geogréfica, las tareas de control
se simplifican enormemente. Al existir una sola empresa habilitada su accionar es
mas transparente, permitiendo un control de calidad y legalidad agil, estandariza-
do y con consecuencias inmediatas (vgr. pérdida de la concesion).

El primero dependeréd del organismo de fiscalizaciones, cuyos inspectores no po-
dran ser agentes de las fuerzas de seguridad publicas, para no disminuir y distraer
los recursos policiales de sus tareas y evitar, como es frecuente en muchos paises,
actos de corrupcion.

El segundo de los controles se puede verificar facilmente mediante encuestas regu-
lares y estandarizadas a los usuarios, dirigidas por la direccion de fiscalizaciones.

Este régimen de concesiones permite, ademas, controlar eficazmente el denominado
mercado negro o de servicios clandestinos de seguridad, y permitira a los habitantes
de la zona conocer a quienes pueden brindar servicios privados de seguridad en su
barrio.

Este modelo requiere de un ente de regulador de los servicios de seguridad privada
que, siguiendo los fundamentos de los sistemas republicanos, debe regirse por el
principio de que el que concede u otorga un monopolio no debe controlarlo, como
principio, actualizado, de la divisién de poderes y el sistema de frenos y contrapesos.
El ente debe contar entonces con autoridades administrativas independientes del
poder central, elegidas por concurso publico y con la garantia de inamovilidad de
los cargos. Y debera controlar el cumplimiento de todos los compromisos asumidos
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conforme el pliego del concurso publico y aplicar el régimen sancionatorio corres-
pondiente.

El gobierno de la seguridad privada incluye una agencia encargada del control de
la legalidad de las actividades del sector y de la garantia de la calidad del servicio
de los prestatarios, que se lograra mediante controles efectivos y por medio de un
sistema de seguridad privada cuyos objetivos deben coincidir con los de la segu-
ridad publica. La complementariedad de los dos servicios de seguridad requiere
de la interaccién permanente entre las agencias de gobierno de ambos sistemas
(dependientes ambas del Ministerio de Seguridad), que podré estar a cargo de una
unidad de enlace o direccion de coordinacién estratégica con la seguridad ptuiblica.

Esta funcién requiere ademas de una unidad de sistematizacién y analisis de la
informacion referente al funcionamiento de las agencias de seguridad privada. De
la correcta utilizacién de esa informacion depende la buena coordinacién con las
fuerzas de seguridad publica, posibilitando la reasignacién racional de los recur-
sos. La unidad debe contar con una base de datos centralizada e interconectada con
las diversas agencias estatales, por ejemplo, la de control de armas.

Un sistema de concesiones con una interaccién organizada invierte la légica de
financiamiento actual de utilizacion de los recursos puablicos, por ejemplo, agentes
de policia entrenados por el Estado que trabajan para empresas de seguridad pri-
vada, para financiar a las empresas privadas, por un esquema en el que el sector
publico aproveche las inversiones privadas. El modelo de concesiones permite asi
ordenar la participacién de agentes publicos en el sistema de seguridad privada,
que en muchos paises es el inico modo de resolver el problema de financiamiento
del sector puiblico y los bajos salarios.



Anexo 3. Experiencias de reforma policial
en Centroameérica, Argentina, Chile, Colombia y Canada

Centroamérica: reformas desiguales*

En los anos noventa, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua intentaron proce-
sos de reforma policial, en el marco del fin de los conflictos armados y la democratiza-
cion. La idea central era la desmilitarizacién de las fuerzas policiales y su separacion
de las fuerzas militares, delimitando las funciones de cada una, y convertir a la policia
en una institucién civil y profesional, a cargo de la seguridad ptublica y no al servicio
de los intereses de unos pocos.

Aunque a fines de la década los cuatro paises tenian nuevos cuerpos policiales, le-
gislacién para regular sus actuaciones y mecanismos de supervisién y control, todas las
reformas se vieron limitadas por las presiones de diversos sectores, por los contextos en
los que debian implementarse (de creciente criminalidad posconflicto, por ejemplo) y
por la incorporacién de miembros de las antiguas fuerzas en las nuevas.

En los tultimos anos, el fuerte aumento de la criminalidad, en algunos casos aso-
ciado al fenémeno de las maras, ha llevado a tomar medidas de mano dura y a la par-
ticipacién del ejército en tareas de seguridad publica, lo que ha agudizado los abusos
de derechos humanos, que sumados a la creciente presencia del crimen organizado ha
contribuido también al crecimiento de la corrupcion.

A continuacion se presenta un breve recuento de los procesos en las dimensiones
de reclutamiento y formacion policial; liderazgo y procesos de ascenso; mecanismos de
control interno y externos; implementacién de programas de policia comunitaria; y la
investigacién criminal.

El Salvador

El establecimiento de una nueva policia se trat6 detalladamente en los Acuerdos de paz
de 1992. En la Constitucién se separaron las labores de defensa nacional, a cargo del
Ejército, y de seguridad publica, como responsabilidad de la nueva Policia Nacional
Civil (PNC). Segtin los acuerdos, la PNC estaria formada sobre todo por civiles y tendria

Esta seccion es una sintesis de partes del documento ¢Proteger y servir? El estado de los procesos de
reforma policial en Centroamérica, publicado por la Oficina en Washington para Asuntos Latinoa-
mericanos (Wola), en diciembre de 2009.

*
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poca participacién de ex combatientes tanto de la antigua policia (20%) como del Fren-
te Farabundo Marti para la Liberaciéon Nacional (FMLN) (20%). Se determiné también
que debia ser muy descentralizada, y para establecer controles se cre6 una Academia
Nacional de Seguridad Pablica (ANSP) como institucién separada de la PNC, y mecanis-
mos de control interno.

La reforma enfrenté muchas dificultades y el gobierno debié ser presionado cons-
tantemente para que cumpliera los compromisos. Las viejas estructuras policiales se
resistieron a ser disueltas y hubo intentos para permitir que sus miembros entraran a
la nueva institucién.

Paralelamente, la ola de criminalidad y violencia asociada al posconflicto 1levé a
hacer énfasis en una mayor presencia policial en el territorio y a descuidar asuntos
claves como la seleccién rigurosa que permitiera excluir a personas con antecedentes,
la formacién del personal o el establecimiento de un sistema disciplinario, que solo
comenzo a funcionar un ano y medio después del despliegue inicial de la PNC.

Reclutamiento y formacion

La capacidad de la ANSP para reclutar y formar personal idéneo ha sido limitada por fa-
llas en los mecanismos de convocatoria y en los procesos de seleccion e ingreso. La ve-
rificacion de la informacién de los aspirantes, que deberia incluir visitas a sus centros
educativos y lugares de residencia, no cumple con ese requisito. Organizaciones como
el Comité de Derechos Humanos de las Naciones Unidas han sefalado la incapacidad
de la PNC para evitar el acceso de personas que puedan tener vinculos con violaciones
de derechos humanos. Otra queja constante son los reclutamientos y ascensos por reco-
mendacion de funcionarios, incluso de personas que no llenan los requisitos.

En cuanto a la formacién, aunque los policias deben aprobar los cursos béasicos
correspondientes a cada categoria y los obligatorios para ascensos, no hay un plan
para actualizacion o capacitacién intermedia. Ha habido avances en la inclusién de
formaci6n en derechos humanos y policia comunitaria, que no se traduce en una nueva
cultura institucional, dado que existe una brecha entre la formacion y la préactica. Se
esta trabajando en cerrar esa brecha, con limitaciones de presupuesto.

Liderazgo y procesos de ascenso

El ingreso y ascenso son regulados por la ley de la carrera policial. Quienes estan en
el nivel béasico no pueden escalar directamente al ejecutivo, sino que deben iniciar el
proceso regular para ingresar al mismo, aunque en principio se queria que los ascensos
fueran posibles tras cumplir los requisitos de antigtiedad, experiencia y formacion.

El esquema de ascensos ha sido criticado desde adentro y afuera de la institucién,
por la manipulacién e injerencia politica para beneficiar a miembros de los antiguos
cuerpos de seguridad o a personas de menor rango o que no cumplen los requisitos; y
por las quejas sobre el uso de las rotaciones y transferencias de personal como politicas
de castigo.

La falta de claridad sobre las reglas de juego que rigen los procesos de ascenso
genera dudas sobre su transparencia, lo cual ha afectado el sentido de pertenencia y la
tasa de retencion de los miembros de la policia.
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Mecanismos de control interno

El primer sistema de control interno entré en funcionamiento ano y medio después del
despliegue inicial de la nueva policia, y desde el comienzo tuvo serios problemas de
falta de recursos y de coordinacién, que lo hicieron fracasar. En 2001 se aprobé una
nueva ley orgénica de la PNC, que aun cuando estableci6 la posibilidad de depurar a los
miembros de la institucién, limité la independencia de la instancia encargada y dejé
espacios de posible manipulacién. En 2007 se aprobd una nueva ley disciplinaria, cuyo
modelo cuenta con una Unidad de Auditoria Interna, responsable de hacer cumplir el
marco legal interno, y una Inspectoria General, que vigila y controla la actuacion de los
policias. A pesar de que este modelo asigné presupuesto para el funcionamiento de la
Inspectoria, en 2009 esta tenia muy poco personal para cumplir con sus labores.

A pesar de los esfuerzos de modernizacion, los controles internos parecen dirigirse
sobre todo al personal de nivel basico, y no alcanzar a los mandos. Peor ain, faltan
investigaciones serias sobre las acusaciones de violaciones a los derechos humanos, a
pesar de que la Policia es una de las entidades pablicas méas denunciada.

Mecanismos de control externo

En 1996 se creo el Consejo Nacional de Seguridad Publica (CNSP), con cinco miembros
designados por el presidente, para analizar la situacion de seguridad publica y proponer
politicas de mediano y largo plazo al respecto. Esas propuestas nunca fueron considera-
das seriamente. Luego, en 1999, se le encargé también la implementacién de proyectos
de prevencion y participacién ciudadana. Sin embargo, a pesar de las responsabilidades
que le asigna la legislacion, el Consejo ha sido excluido de las grandes decisiones y ha te-
nido profundas diferencias con las actuaciones del gobierno, como en la implementacién
del Plan Mano Dura y la ley antimaras. Sus tareas se han limitado a la prevencion social
de la violencia y no ha tenido incidencia sobre las politicas o el funcionamiento de las
instituciones de seguridad publica.

En 2001 se cred el Consejo de Etica Policial, presidido por el ministro de Seguridad
Publica y conformado por cuatro miembros nombrados por el presidente, que repre-
sentan a los sectores empresarial, social y académico. Sus funciones son la supervisiéon
de la aplicacion de las politicas de seguridad ptublica y el uso de los recursos asignados
para ello, y verificar el comportamiento y la gestiéon policial. No obstante, el Consejo
solo comenzo a funcionar en 2004, y aunque ha logrado avances significativos, como
la formulacién de indicadores de desempeno, sus informes y recomendaciones no son
de conocimiento publico, dado que son de uso exclusivo del presidente, por lo que su
nivel de cumplimiento no se puede verificar.

Policia comunitaria

La unidad de policia comunitaria de la PNC ha creado los “comités de seguridad ciuda-
dana”, en los que participan miembros de la comunidad, identificando los problemas
y proponiendo soluciones; ademds, en algunas regiones se hacen patrullajes a pie o en
bicicleta. No obstante, la falta de personal y las dificultades logisticas no han permitido
la sistematizaciéon de estas practicas.

El programa policia comunitaria de mas amplio alcance ha sido el patrullaje po-
licial orientado a la comunidad, iniciado en 1999 con el objetivo de reducir la cri-
minalidad aumentando la presencia policial en las calles y mejorando la obtencion
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de informacién para orientar més eficazmente las acciones. En 2005 el programa era
implementado en todo el pais. Sin embargo, desde sus inicios se ha discutido si es un
programa de policia comunitaria, dado que no promueve la participacién ciudadana
en la direccién y seguimiento del trabajo policial. Y aunque en algunas regiones las
evaluaciones fueron positivas, las limitaciones de recursos y la falta de vision estraté-
gica hicieron que el programa se abandonara en algunas comunidades. Otro programa
piloto, basado en el modelo japonés de policia comunitaria, se lanz6 en 2008 en el
departamento de La Unidén, buscando un mayor contacto directo entre los agentes y las
comunidades, e identificando aquellas que requieren mas presencia policial.

Sin embargo, aun no hay una politica institucionalizada de relacién con la comuni-
dad y no hay lineamientos claros sobre cémo abordar la policia comunitaria. Esto lleva
a interpretaciones distintas al respecto: mientras hay quienes lo consideran una forma
de mejorar el servicio policial, otros lo limitan a un asunto de relaciones ptuiblicas o de
consecucién de recursos.

La investigacion criminal

Los altos niveles de impunidad son una evidencia de la poca capacidad investigativa
de la PNC; muy pocos delitos llegan a juicio y menos atn a una condena. La falta de
credibilidad en la policia y en el sistema de justicia también se refleja en el bajo ntimero
de denuncias hechas por las victimas.

La falta de coordinacion y de mecanismos permanentes de comunicacién y apoyo
mutuo entre la Fiscalia y la policia es uno de los problemas de fondo que impiden
una mejor investigacién criminal. Una excepcién que ha permitido resultados un poco
mejores es el vinculo interinstitucional en asuntos como el narcotrafico y el crimen
organizado, que deberia intentar replicarse en otras areas.

La débil formacién que reciben los policias de investigacién es otro problema.
Algunos estudios han sefialado que existen deficiencias en técnicas basicas como la
proteccion de la escena del crimen, la recopilacion de evidencias y la identificacion y
entrevista de testigos, entre otras. No obstante, se ha intentado que los agentes de in-
vestigacién se mantengan en esta area de trabajo a lo largo de su carrera, lo que ayuda
a desarrollar algtin nivel de especializacion.

El otro asunto problematico es el exceso de trabajo y la precariedad de recursos
presupuestales, en especial en las unidades dedicadas a la investigacion de delitos
comunes, los que afectan a la mayoria de los ciudadanos. Las unidades especializadas,
como las que se dedican a la lucha contra el narcotrafico, son mas eficaces, pues han
tenido apoyo politico lo que se ha traducido en asignacién de presupuesto y personal.
Se requiere entonces de mejores recursos y de agentes bien seleccionados y formados
para fortalecer las capacidades investigativas de la policia.

Guatemala

La reforma a la policia solo se plante6 de modo general en los acuerdos de paz y su
implementacién fue muy débil. El gobierno de Alvaro Arzi (1996-2000), encargé a la
Guardia Civil Espanola, una institucién policial muy militarizada, la formacién de la
nueva Policia Nacional Civil (PNC), y priorizé su despliegue rdpido, por lo que esta se
constituy6 ante todo con elementos de la antigua policia, que habia sido un instrumen-
to de fuerte represiéon durante el conflicto armado. Adicionalmente, las funciones del
Ejército y la Policia no se separaron.
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Aunque a comienzos de 2000 la PNC tenia presencia nacional, contaba con equi-
pamiento adecuado y sus miembros con mejores salarios, el proceso de reforma ins-
titucional tenia profundas deficiencias en cuanto al reclutamiento, la formacién y los
controles a la disciplina interna, que afectaron su calidad y profesionalismo.

Reclutamiento y formacion

Estos procesos son responsabilidad de la Academia de la Policia Nacional Civil (APNC),
que forma parte de la policia y que histéricamente ha sido muy débil. En 2002 estuvo
a punto del cierre por una drastica reduccién presupuestal. En 2004, un diagndstico
sefialé dificultades en la convocatoria, verificacién de antecedentes de los aspirantes
(en algunos casos no se hacia) y seleccién de los nuevos miembros, debidas a la falta de
recursos humanos, técnicos y financieros y a la poca coordinacién dentro de la institu-
cion para llevar a cabo estas tareas. Ademas, la imagen negativa de la policia y los bajos
salarios que ofrece no generan mucho interés en ingresar a sus filas.

Asi mismo, la reduccién en el tiempo de formacién de agentes de policia (la presién
por alcanzar la meta numérica establecida en los acuerdos de paz), llevé al descuido en
la calidad. Hubo periodos en los que los cursos de preparacion no llegaban al semestre
de duracion, cuando ya habia sido disminuido el requisito de ingreso en cuanto al nivel
educativo requerido. Otro elemento es la carencia de una academia especifica para la
formacion de oficiales de policia.

Desde 2004 se han hecho esfuerzos para mejorar los procesos fortaleciendo a las
instancias encargadas de realizarlos y ampliando las convocatorias para atraer a mas
poblacién indigena y mujeres, con lo que se han obtenido algunos resultados positivos,
aunque parciales.

La formacioén policial sigue un modelo por competencias, con énfasis en el desa-
rrollo de habilidades practicas. Aunque incluye los derechos humanos como un eje
transversal, en la practica se asigna mayor carga en créditos a la formacién en aspectos
practicos tales como manejo de armas. La filosofia de proteccién no es la esencia en
la formacién policial. También se da capacitacién sobre el reglamento disciplinario,
fundamentos sobre recoleccion y proteccion de evidencias y algunas técnicas basicas
de investigacién criminal.

Los cursos de ascenso de los mandos superiores incluyen formacién en derechos
humanos y ética, aunque son criticados por su poca duracién y su falta de continuidad
y evaluacion rigurosa. Tampoco existe un proceso de actualizacién permanente del
personal durante su carrera de servicio. Situacién que se agrava con la presencia, en ca-
lidad de docentes, de viejos mandos pertenecientes a la desarticulada Policia Nacional.

Aungque en 2007 se inicié un intento de reestructuracion del proceso de selecciéon y
el modelo de formacion, es evidente que sus alcances han sido muy limitados dados los
enormes problemas de corrupcion, participacion en actividades del crimen organizado
y abusos de derechos humanos que tiene hoy la policia guatemalteca.

Liderazgo y procesos de ascenso

En 2009 Guatemala no contaba con una ley de carrera policial que regulara las pro-
mociones y ascensos. De hecho, ascender es opcional y se ha senalado que algunos
miembros prefieren no hacerlo porque el aumento de responsabilidades no se corres-
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ponde con el aumento salarial. Amén del control que los viejos mandos ejercen sobre
el proceso, lo cual ha dado pie para denuncias de corrupcién en el mismo.

La falta de un sistema que dé claridad a esos procesos ha llevado a que ocasional-
mente haya vacios de oficiales subalternos y superiores, lo que ha obligado a ascen-
der a personas que no cuentan con los requisitos necesarios. Ademas, los constantes
cambios en el alto mando generan mucha inestabilidad institucional, lo cual afecta la
planificacion y el desarrollo de la carrera policial.

De hecho, el cambio a la ley organica de la PNC, realizado por el Congreso en 2000
(situacién que posteriormente fue rectificada), abrio la puerta para el rompimiento del
sistema de carrera. Desde su promulgacién y hasta dicho cambio, la Direccién de la
PNC debia estar en manos de un oficial de carrera dentro de la misma. Al introducirse
el cambio mencionado, se permitié que el director fuese nombrado directamente por
el ministro de Gobernacidn, sin que la pertenencia institucional fuese un requisito. De
esa cuenta, durante todo el gobierno de Alfonso Portillo (2000-2004) y el de Oscar Ber-
ger (2004-2008), la direccion de la PNC estuvo en manos de personas ajenas a la misma,
dando lugar a que dicha posicion fuera considerada como el pago de favores politicos.
Al rompimiento del sistema de carrera le acompané el comprometimiento de la entidad
en acciones fuera de la ley, tal el caso de las ejecuciones extrajudiciales.

Mecanismos de control interno

El sistema disciplinario establecido siguiendo el modelo de la Guardia Civil espanola
permitié los abusos de los superiores contra sus subordinados dentro de la policia, y
fracasé en el intento de canalizar las denuncias ciudadanas sobre los abusos policiales.

En 2003 se ajust6 el reglamento disciplinario para fortalecer la investigacion y faci-
litar la remocion de policias involucrados en abusos graves, y en 2005 se cre6 la Inspec-
toria General, que dirige el sistema de control interno, que a pesar de estar formalmente
establecido, no ha logrado enfrentar eficazmente la penetracién de la criminalidad or-
ganizada ni reducir los altos niveles de corrupcion y los abusos de derechos humanos,
tan generalizados que, en 2007, el relator especial de la ONU sobre ejecuciones extraju-
diciales, sumarias o arbitrarias, sefial6 que aun cuando esos actos no se podian calificar
como una politica oficial, si iban mucho mas alld de las actuaciones de unos pocos
miembros e implicaban una responsabilidad institucional.

La enorme debilidad de las instancias de control interno, que ademés no cuentan
con un verdadero apoyo de los altos mandos policiales, les impide supervisar y contro-
lar efectivamente a las fuerzas encargadas de la seguridad puablica. Asi, aunque a veces
se inician investigaciones que incluso llegan al ministerio publico, estas casi nunca
llegan a los tribunales.

Aun cuando sucesivos gobiernos han hecho esfuerzos para depurar la PNC, no han
sido suficientes para mejorar el desempeno de la instituciéon ni para procesar penal-
mente a los policias involucrados en actos criminales, que simplemente son despedi-
dos. Ademads de la necesidad de depuracién y de fortalecimiento de los mecanismos

A fines de agosto, el ex director de la PNC durante el gobierno de Oscar Berger, Erwin Sperissen, fue
capturado en Ginebra, y ligado a proceso por ejecuciones extrajudiciales.
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internos de control, es necesario desarticular las estructuras criminales dentro de la
institucion si se quiere lograr que sea profesional y preste los servicios para los que fue
creada.

Mecanismos de control externo

Los acuerdos de paz de 1996 incluian la creacién de un Consejo Asesor de Seguridad
(CAS), que solo se establecié en 2004. Cuenta con una participaciéon importante de las
organizaciones de la sociedad civil y debe, entre otras, vigilar el accionar de las institu-
ciones de seguridad y proponer estrategias en la materia. Lamentablemente, sus logros
han sido pocos, debido a la falta de apoyo a sus propuestas por parte del alto gobierno
y a su falta de personal, infraestructura y presupuesto.

Policia comunitaria

El Viceministerio de Policia Comunitaria tiene a cargo la formulacién e implementa-
cion de las politicas en la materia, y la Subdireccién General de Prevencion del Delito,
creada en 2005, debe atender las relaciones comunitarias y la prevencion del delito,
entre otras.

Aunque la PNC ha desarrollado programas de visitas domiciliarias diurnas y noc-
turnas, reuniones entre comunidades y policia y vecinos, y patrullajes en areas vulne-
rables, el eje central del trabajo comunitario han sido las Juntas Locales de Seguridad
(JLS), instituidas en 1999, para facilitar la participaciéon y promover la confianza y el
acercamiento entre los ciudadanos y la policia.

Las juntas han tenido resultados diversos en las diferentes comunidades: en al-
gunas han facilitado que los miembros de la comunidad se retdnan, identifiquen los
problemas de su entorno, debatan las posibles soluciones, y asi mejoren sus relaciones
con la policfa. Sin embargo, a menudo han terminado remplazando a la fuerza publica,
convirtiéndose en ocasiones en operadores de la justicia, ejerciéndola por mano propia
y, en no pocas ocasiones, cometiendo abusos contra la poblacién?. Hace falta una estra-
tegia clara de supervision para asegurar que las juntas no se conviertan en mecanismos
de control ilegales o sean utilizadas para cometer delitos.

Otro proyecto piloto, puesto en marcha desde 2005 por Estados Unidos en una
zona de la capital con indices alarmantes de violencia y criminalidad, busca promover
mayor participacién entre la comunidad y la policia, alrededor de tres ejes basicos:
capacitacion en patrullajes con perspectiva comunitaria, una comisaria modelo y un
sistema de inteligencia civil. El propésito de los patrullajes era mejorar la presencia

En los hechos mas recientes, los tribunales han emitido sentencias condenatorias contra las juntas
locales de seguridad en San Juan Cotzal, Quiché y en Panajachel, Solola, entre otros, por ejecucion
extrajudicial, desaparicién forzada, amenazas y tortura. En el municipio de San Juan Sacatepéquez,
departamento de Guatemala, la Junta Local de Seguridad ha sido sindicada de desaparicién forzada
y ejecucién extrajudicial. Estas juntas a nivel nacional, realizan patrullajes e imponen toque de
queda comunitario, detienen y registran a las personas y cobran multas en efectivo a las familias
que se niegan a participar. De acuerdo con la asociaciéon Seguridad en Democracia (Sedem), la base
social de estas juntas son las anteriores estructuras de las Patrullas de Autodefensa Civil (PAC) y los
Comisionados Militares, que funcionaron bajo el control militar durante la accién contrainsurgente
del Estado.
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policial en las escuelas, en las que habia altos niveles de extorsién contra los estudian-
tes; el modelo logré un uso mas eficiente de los recursos y el personal y tuvo éxito en
reducir los niveles de victimizacion en las escuelas. El sistema de llamadas para hacer
denuncias anénimas, “Cuénteselo a Waldemar”, que se extendi6 al nivel nacional en
2008, ha sido muy controversial: aunque las autoridades del programa lo niegan y ase-
guran que los policias son analizados rigurosamente, algunas personas han sefialado
que en ciertas ocasiones los denunciados han aparecido muertos. Esta problematica
tiene que ver con la percepcion social al respecto de dicha iniciativa. La poblacion
consideraba que el programa en si mismo permitia identificar a posibles delincuentes
a fin de lograr su ejecucién (Samayoa 2007)3.

Es importante investigar esos rumores para evitar daios a la credibilidad del siste-
ma. De modo mas general, se ha cuestionado si el programa es de policia comunitaria,
dado que su enfoque es mas la represion del delito y la mejora de las capacidades de
investigacion de las comisarias, aun si incorpora elementos para mejorar las relaciones
entre policia y comunidad.

Al igual que en El Salvador, una parte del problema es la falta de una perspectiva
clara e integral de policia comunitaria, integrada de modo explicito en una politica de
gobierno.

La investigacion criminal

La investigacion de los delitos corresponde a la policia, la cual actta bajo la direccién
del ministerio pablico. Aqui la impunidad es también un problema grave y los casos que
llegan a condenas son una enorme minoria. A eso se suma la disminucién constante de
personal asignado a esta tarea a lo largo de los afios, lo que da cuenta de la poca importan-
cia que los sucesivos gobiernos le han dado al asunto. Esto ha generado una sobrecarga
de trabajo y una limitada cobertura. Un problema que se relaciona también con que la
investigacién como tal estd incorporada como una labor de la misma PNC, asignada a un
pequeno departamento dentro de la misma.

La formacion de los policias de investigacién también es deficiente y es tan poco
prioritaria que incluso en 2004 y 2005 no se formé personal en esta especialidad, dado
que la escuela de investigadores de la Academia estuvo cerrada durante ese tiempo.

Ademds, la coordinacién entre policia y Fiscalia ha sido muy poca y la comunica-
ci6on muy limitada y distante, y aunque se han hecho algunos esfuerzos por mejorar la
estructura organizacional encargada de la investigacion criminal, los problemas son de
fondo y no solo de cuestiones de estructura.

En julio de 2012 se aprob6 la ley que da vida a una Policia de Investigaciones, cuyo
propésito es, precisamente, cumplir con esta funcion de auxilio al ministerio publico.
Hay sin embargo mucho escepticismo puesto que durante el conflicto armado interno
la Policia Judicial o Cuerpo de Detectives, convertida luego en Departamento de Inves-
tigaciones Técnicas y desaparecida a finales de los afnos 80, tuvo un rol determinante
en graves violaciones a derechos humanos. La Direccién General de Investigaciones

Samayoa, Claudia, et al. 2007. Las ejecuciones extrajudiciales de jévenes estigmatizados. Dimensién
3 | juridica, social y humana del fenémeno y la responsabilidad del Estado de Guatemala sobre la mal
llamada “limpieza social”. CALDH-ICCPG-Sedem. Guatemala: 69.
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Criminalisticas (Digicri), creada en 2012, contempla en su normativa mecanismos de
control interno y externo y es una iniciativa que ha sido apoyada también por la Comi-
sion Internacional contra la Impunidad en Guatemala (Cicig) y el ministerio ptblico.

Honduras

El proceso de reforma policial en Honduras tuvo su origen en las protestas ciudadanas
generadas por la incapacidad de la Fuerza de Seguridad Publica, que estaba bajo con-
trol militar, para enfrentar la creciente criminalidad y por las numerosas acusaciones
de la participacion de sus miembros en la comisién de delitos, abusos de derechos
humanos y actos de corrupcién.

Asi, en 1993 una comisién ad hoc para el asunto recomendé separar las funciones
de prevencion y las de investigacién, que quedarian a cargo de un departamento especi-
fico bajo el mando de la Fiscalia General, establecida en 1995. Sin embargo, en 1998 se
aprobd la nueva ley organica de la Policia Nacional que separ6 al Ejército de las tareas de
seguridad publica y estableci6 la Policia Nacional como organismo civil que volvi6 a unir
esas dos funciones, a pesar de los esfuerzos de la sociedad civil para evitarlo. Uno de los
efectos de esta decision fue el debilitamiento de las labores de investigacion, que habian
logrado mejoras importantes, dada la prioridad que se dio a las funciones de prevencion.
Ademas, la depuracién de la nueva policia tampoco se dio, dado que la mayoria de los
antiguos oficiales fue incorporada sin mayor capacitacion o revisién de sus antecedentes.

El Consejo Nacional de Seguridad Interior (Conasin), en el que la sociedad civil habia
logrado importante participacion y que contaba con poderes para controlar externamente
varias de las funciones de la policia, no fue efectivo debido a la falta voluntad politica por
parte del gobierno y al desconocimiento de sus miembros de la sociedad civil.

Reclutamiento y formacion

La ley de la Policia Nacional, aprobada en noviembre de 2008, establecié cambios en
el organigrama de las instituciones a cargo de la formacién de los policias, agentes de
investigacién, guardias penitenciarios, suboficiales y oficiales (la Universidad Nacio-
nal de Policia de Honduras, bajo el mando del ministro de Seguridad, esta a cargo del
Liceo Politécnico Policial, el Instituto Tecnolégico Policial, la Escuela de Suboficiales y
la Academia Nacional de Policia), aunque los cambios fueron mas administrativos que
basados en la evaluacién del modelo anterior.

Cada uno de los centros de formacién debe verificar los requisitos, pero este proce-
so se ha reducido a comprobar que los aspirantes no tengan antecedentes penales y no
incluye analisis de sus formas de vida o sus relaciones personales.

Por otra parte, la reducciéon que se hizo en afios anteriores del tiempo bésico de
formacion, incluso hasta tres meses, para contar rdpidamente con personal para en-
frentar la creciente criminalidad, ha tenido impactos muy negativos en la calidad del
trabajo policial, a lo que se suma la falta de mecanismos de evaluacion y de procesos
de formacién continua.

Liderazgo y procesos de ascenso

En 2008, la ley orgénica de la Policia establecié formalmente la carrera policial. Aunque
al parecer los procesos de ascenso funcionan relativamente bien, hay debilidades en las
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evaluaciones, que se hacen de modo bastante subjetivo. El otro punto complejo es la
injerencia politica en el nombramiento de los altos mandos policiales, que suelen cam-
biar con los cambios de gobierno y que, en general, pertenecen al partido en el poder.

Mecanismos de control interno

La Unidad de Asuntos Internos (UAI), principal mecanismo de control interno, fue crea-
da en 1998 por medio de la ley organica de la Policia. Desde su establecimiento, ha sido
una entidad débil, sin recursos ni presencia territorial, ni politicas y procedimientos de
accién claros, que ademés tampoco ha contado con independencia o apoyo por parte
de las autoridades para llevar a cabo su trabajo.

Al mismo tiempo, la creciente criminalidad ha llevado a la aplicacién de politicas
de mano dura que han hecho més violenta la accién policial. Asi, la policia es una de
las instituciones publicas mas denunciadas por abusos de autoridad y de derechos
humanos. A pesar de los procesos de depuracion que se han realizado, la participacién
de policias tanto en esos abusos como en actividades delictivas es una preocupacion
en aumento.

Mecanismos de control externo

El Consejo Nacional para la Seguridad Interior es uno de los mecanismos de control ex-
terno mas innovadores. Presidido por el secretario de Seguridad, incluye, entre otros, al
fiscal general, al comisionado de Derechos Humanos y a representantes de la sociedad
civil (sector privado, sindicatos, organizaciones campesinas, de mujeres, de derechos
humanos y a la asociacién de alcaldes). Algunas de sus funciones son elaborar estrate-
gias de seguridad, evaluar el desempeno de la policia, revisar los manuales de procedi-
mientos y el presupuesto, y hacer el seguimiento a las denuncias contra la institucién.

Aunque su creacién buscaba evitar una posible politizacion de la policia y asegurar
la rendicion de cuentas, el Conasin ha sido mas bien un obstaculo para las autoridades
por lo que no ha habido voluntad politica para respetar su labor y poner en préctica sus
recomendaciones. A esto se suman la falta de coordinacién entre sus miembros y las
diferencias de vision entre los representantes de la sociedad civil, que han dificultado
atn més la institucionalizacién del Conasin. Todas esas dificultades llevaron a que en
la nueva ley organica de la Policia Nacional se limitaran y reestructuraran sus funcio-
nes. En todo caso, el éxito que el Consejo pueda tener en su caracter de ente de control
externo dependera de la voluntad de las autoridades para utilizarlo como tal.

Policia comunitaria

En 2002 se establecié el programa Comunidad mas segura, con tres componentes: la
mejora de las relaciones policia-comunidad, el desarrollo de seminarios educativos so-
bre distintos aspectos y la organizacién de comités locales. El programa hace parte de
la Subdireccién de Policia Comunitaria, de la Direccion de Policia Preventiva, y cubre
los dieciocho departamentos del pais, aunque su personal se concentra en las ciudades
con mayores indices de violencia.

Las actividades de policia comunitaria incluyen patrullajes a pie, en moto o bi-
cicleta, visitas a las casas y charlas en iglesias, escuelas y clubes. La estrategia mas
extendida es el programa de las Mesas ciudadanas de seguridad, en las que participan
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la policia, la comunidad y el gobierno local, y cuyo objetivo es mejorar la relacién policia-
comunidad y facilitar que la ciudadania exprese sus preocupaciones de seguridad y de-
fina, en conjunto con la institucién encargada, planes de accién para enfrentarlas. Estos
programas han beneficiado a algunas comunidades (mejora de servicios como el tramite
de iluminacién o limpieza de baldios) y a la policia misma, que ha logrado apoyo para
la construccion o reparacion de estaciones y la compra o arreglo de motos y patrullas.

Las experiencias de policia comunitaria han funcionado mejor en los lugares en los
que la comunidad ha tenido un papel més activo y en los que la policia local ha tenido
mas independencia para definir las estrategias a adoptar en su respectiva comunidad.
Los resultados diversos por regiones tienen que ver con la falta de claridad en la defi-
nicién de los mecanismos de participacién ciudadana. También ha habido limitaciones
de recursos logisticos, humanos y financieros y resistencias dentro de la policia a adop-
tar modelos de policia comunitaria.

Lainvestigacion criminal

Como en los otros paises, es una de las areas més deficientes de la policia. La estruc-
tura de la institucién en esta materia es muy desagregada: la Direcciéon Nacional de
Investigacion Criminal se encarga de los delitos comunes; la de Servicios Especiales de
Investigacion del contrabando, la evasién fiscal, el lavado de dinero, el crimen orga-
nizado y el narcotrafico, entre otros; y dentro del ministerio ptiblico estd la Direccion
de Lucha contra el Narcotrafico; lo que ha llevado a la duplicacién de funciones y a la
competencia por recursos ya de por si limitados.

La falta de personal ha llevado a la policia preventiva participe cada vez mas en
labores de investigacion, lo que afecta la calidad de las mismas, situacién que se agrava
por la escasez de material y equipo. Esto indica la necesidad de dar alguna formacién
basica en investigacion a los agentes que van a trabajar en prevencion.

De hecho, para ser agente de investigacién no es necesario ser miembro de la po-
licia. La formacién basica, que dura seis meses, entrena para hacer investigaciones
sencillas, pero no hay especializaciones mas avanzadas, como balistica o lavado de
activos, por ejemplo. Existen posibilidades de hacer cursos de actualizacion, pero solo
para unos pocos agentes, que ademas pueden ser trasladados a otras areas de trabajo.
Eso a pesar de que no hay investigadores suficientes para atender el nivel creciente de
criminalidad, lo que frecuentemente lleva a investigaciones deficientes que terminan
archivadas.

Aqui la impunidad también es un problema serio, aunque al parecer menos grave
que en Guatemala. En todo caso, hay estudios que sefialan que la mayor parte de los
casos que se investigan son los mas simples.

Nicaragua

En Nicaragua la reforma fue el resultado de dos grandes transformaciones. La primera
se inicié con una de las primeras acciones del Frente Sandinista de Liberacién Nacional
una vez triunfé la revolucion en 1979, que fue disolver la Guardia Nacional del derro-
cado régimen de Anastasio Somoza y fundar la Policia sandinista como un érgano civil,
a cargo del Ministerio del Interior y compuesto por estudiantes, campesinos y trabaja-
dores que no tenian ninguna capacitacion policial. En los afios siguientes se avanzé en
construir un modelo de policia enfocado en el servicio comunitario y en la prevencion,
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y hubo una reduccion significativa de los abusos a los derechos humanos. Sin embargo,
pronto comenzo a haber denuncias sobre la politizacién de la policia.

La segunda comenzd con el gobierno de Violeta Chamorro (1990-1997), que intentd
cortar los vinculos entre el Frente Sandinista y la policia. En ese periodo se definié la
estructura de mando de la policia, se diferenciaron claramente las funciones policiales
de las militares y se aprobd la ley de la Policia Nacional, en la que se garantizo su sub-
ordinacion a las autoridades civiles. Sin embargo, ese gobierno fue también de mucha
violencia por parte de la policia: en cuatro anos se sumaron mil quinientas muertes de
ex contras, campesinos, sandinistas, policias y militares. Adicionalmente, los fuertes
recortes de presupuesto llevaron a disminuciones salariales que generaron un aumento
de la corrupcion y los sobornos.

Reclutamiento y formacion

La Academia de Policia “Walter Mendoza Martinez” esta a cargo de seleccionar y ca-
pacitar a los aspirantes y miembros activos de la Policia Nacional y de supervisar el
entrenamiento de los cuerpos de seguridad privada. En los tltimos afnos se ha buscado
fortalecer a la instancia encargada de la seleccion para que ademads del analisis inicial
sobre las relaciones y entorno de los aspirantes, haga reuniones semestrales con sus
familiares y conocidos.

Con respecto a la formacion, la Academia es reconocida como una institucién de
educacion superior y ofrece los grados de técnico superior en ciencias policiales y li-
cenciatura en ciencias policiales. El sistema educativo incluye tres subsistemas: el de
formacion, a cargo de dar la formacién inicial a los nuevos policias y suboficiales; el
de capacitacion, responsable de capacitar a los policias activos y al personal auxiliar
para ascensos y promociones; y el de preparacion continua, encargado de garantizar la
actualizacion de los conocimientos. Los oficiales y oficiales superiores pueden hacer
cursos de posgrado cortos o carreras profesionales. En sintesis, la Academia ha logrado
elevar la calidad de los nuevos policias por medio de una formacién maés integral y un
aprendizaje més permanente, que incluye avances importantes en materia de capacita-
cién en derechos humanos y trabajo comunitario.

Liderazgo y procesos de ascenso

La ley de la Policia regula la carrera y los ascensos, procesos que en general funcionan
y son respetados, si bien ha habido algunos casos de manipulacién politica que han
generado problemas internos. Sin embargo, en los tltimos afios ha crecido la preocupa-
cion por los supuestos intentos del gobierno del presidente Daniel Ortega (2006-2012;
2012-) para obtener algtin control sobre la policia, lo que ha generado crisis entre esta y
el ejecutivo y pone en riesgo el profesionalismo y la estabilidad de la institucion.

Mecanismos de control interno

La Policia Nacional de Nicaragua tiene una Inspectoria General, a cargo del compor-
tamiento de sus miembros, y con una Unidad de Asuntos Internos, que investiga las
denuncias de autoridades. Dado que si cometen un delito comtin, los policias estan su-
jetos a la legislacion ordinaria, estos casos se dirigen a los tribunales correspondientes.
Las faltas administrativas son procesadas por el régimen disciplinario.
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Aqui también la policia es la institucién mas denunciada por violaciones de dere-
chos humanos. Ademas, algunos casos de corrupcién ocurridos desde comienzos de
2000 han afectado la imagen institucional de modo significativo. Sin embargo, desde
2006 se ha trabajado en combatir la corrupcién y en mejorar la confianza ciudadana
en la policia; en 2008 se cred la Divisién de Supervisiéon y Control, a cargo de tomar
medidas de prevencién para evitar los abusos. A pesar de los avances, hace falta mas
transparencia sobre las investigaciones.

Mecanismos de control externo

A diferencia de los otros tres paises, en Nicaragua no hay un organismo con participa-
ciéon de la sociedad civil para fiscalizar la labor policial.

Policia comunitaria

La participaciéon de la comunidad en los asuntos de seguridad ciudadana se inicié
desde el comienzo de la Policia Nacional, que se cre6 con un enfoque en la prevencion
y la educacion, y uno de cuyos pilares era el fortalecimiento de las relaciones con la
comunidad, por dos razones: por un lado, esa relacién era un principio doctrinario; y
por otro, gran parte del éxito del trabajo policial dependia de la colaboracién con la ciu-
dadania. Por ello, desde finales de los noventa se establecieron foros publicos en todo
el pais, patrullajes vecinales y comités barriales para atender los problemas locales de
seguridad.

En 2001 se formulé la Politica integral policia-comunidad y derechos humanos,
para integrar lineamientos de derechos humanos y relaciones policia-comunidad a to-
das las especialidades de la policia y promover la participacién ciudadana en la lucha
contra el crimen. Aunque por problemas de presupuesto, entre otros, el modelo no se
implementd en ese momento, en 2007 se impulsé decididamente su relanzamiento. Su
fundamento es la sectorizacion o establecimiento de un espacio geografico asignado a
un agente que estard a cargo de controlar el delito, identificar las amenazas a la seguri-
dad y establecer relaciones con los vecinos para desarrollar planes preventivos, en esa
zona especifica.

Los Comités de Prevencién Social del Delito (CPSD), que han sido el eje de la estra-
tegia, estdn compuestos por policias, lideres comunitarios, padres de familia y miem-
bros de la sociedad civil y el sector privado, y sus tareas son, entre otras, hacer planes
de prevencion junto con la policia, trabajar con las instituciones locales en la soluciéon
de los problemas de la comunidad y atender a ninos, jévenes y ancianos, con una pers-
pectiva de género. Aunque hay algunas criticas sobre la poca atenciéon que la policia
presta a los comités en algunos lugares o las diferencias internas con respecto al papel
que debe tener la ciudadania en los asuntos de seguridad, en general el balance sobre
los programas de policia comunitaria y la voluntad politica frente a ellos es bueno.
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Reformas y contra-reformas en Argentina

Una de las experiencias de reforma policial mas amplia que se llevé a cabo en la Argen-
tina se desarroll6 en la provincia de Buenos Aires. Ella se inicié en diciembre de 1997
con la intervencién civil de la policia bonaerense, la mas grande de la argentina: en
la época contaba con unos 45.000 efectivos, mientras que en la actualidad tiene cerca
de 58.000. Esta intervencion duré hasta marzo de 1998 y en su marco se establecie-
ron los parametros institucionales del nuevo sistema de seguridad publica y policial
bonaerense. Posteriormente, durante dos gestiones ministeriales, entre abril de 1998 y
agosto de 1999, y abril de 2004 y diciembre de 2007, se llevé a cabo un gran proceso
de reestructuraciéon funcional, organizacional, profesional, educacional y doctrinario.

También hubo procesos reformistas de menor amplitud y profundidad en las pro-
vincias de Santa Fe y de Mendoza en 1998 y 1999, respectivamente. En el resto de las
provincias no se llevaron a cabo procesos reformistas mas o menos significativos.

Las reformas policiales santafecina y mendocina fueron revertidas de inmediato o por
el mismo gobierno o por el que sucedié a la administracién reformista, respectivamente.
En ambos casos se impuso rdpidamente un esquema institucional tradicional signado
por el desgobierno politico, la policializacién de la seguridad ptblica y el autogobierno
policial. En cuanto a la bonaerense, fue desandada y revertida por las administraciones
gubernamentales que les siguieron, dando forma a sendos procesos de contra-reforma
policial. El primero entre diciembre de 1999 y enero de 2002, mientras que el segundo se
adelanta desde diciembre de 2007 y perdura hasta la actualidad. En ambas administra-
ciones se delego el gobierno de la seguridad en la policia provincial, a la que se le otor-
garon amplios margenes de autonomia institucional y se encubrieron sisteméticamente
sus abusos y sus estrechas vinculaciones con ciertas empresas criminales mediante las
cuales la institucién estructuré un sofisticado dispositivo de autofinanciamiento ilegal.

Otra experiencia reformista significativa se inici6 en febrero de 2005, cuando el
gobierno nacional cre6 una nueva institucién policial federal, la Policia de Seguridad
Aeroportuaria, bajo la conduccién de una intervencién civil. La nueva institucién se
integrd con los recursos humanos, operacionales e infraestructurales de la vieja Policia
Aeronautica Nacional, que funcionaba en la esfera de la Fuerza Aérea Argentina y es-
taba atravesada por profundas deficiencias y précticas corruptivas. Desde entonces, la
intervencion civil inici6 un proceso de reestructuracion institucional que se extendié
hasta 2010, y que ademas de buscar depurarla de los efectivos y sectores refractarios al
cambio institucional ordenado por el gobierno se dedicé a dotarla de nuevos parame-
tros organizacionales y a inaugurar nuevas modalidades de trabajo policial. Se trato,
asi, de la primera instituciéon policial federal creada en democracia y, también, de la
primera reforma policial federal llevada a cabo desde la instauracién democrética.

A partir de la normalizacién de la Policia de Seguridad Aeroportuaria acontecida
en 2010, se abandon6 el proceso reformista que le dio origen y, aun cuando no se haya
iniciado una contrareforma manifiesta, comienzan a aparecer préacticas tradicionales y
conservadoras propias de las policias antiguas y que rifien con las bases doctrinarias,
organizativas y funcionales nuevas. Lo que no sélo ocurre entre el personal policial
sino, principalmente, entre su conduccién civil. Ahora bien, el abandono del proceso
reformista iniciado en 2005 se esta perpetrando ante la indiferencia y el consentimien-
to de las autoridades del Ministerio de Seguridad conducido por Nilda Garré, quien ha
desarrollado una gestion de clara impronta conceptual, no institucional, reformista.
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¢Hacia un modelo de integracion policia-comunidad?
El caso de Carabineros de Chile*

El Plan Cuadrante

En 1998, Carabineros realizo en forma experimental una nueva modalidad de servi-
cios policiales en la Regién Metropolitana, que se transformaria en el Plan Cuadrante
de Seguridad Preventiva (PCSP), que fue implementado gradualmente en comunas del
pais. Esta estrategia operativa, definida por Carabineros, estaba orientada a satisfacer la
demanda por servicios policiales en el contexto urbano, para contribuir a la disminu-
cion del delito y mejorar la percepcién de seguridad. Se trataba de mejorar la eficacia y
eficiencia de la accién policial, mejorando el conocimiento del carabinero respecto al
territorio bajo su responsabilidad y de sus habitantes. Para esto, el territorio jurisdiccio-
nal de la comisaria fue dividido en cuadrantes.

En 2007, una evaluacién del Plan realizada por la Direccion de Presupuesto (Dipres),
del Ministerio de Hacienda, indicé las falencias, senalando que: el diagnéstico del pro-
blema que dio origen al Programa no especificaba su contribucién a la solucién de los
dos problemas claves identificados como fin: la victimizacién y sensaciéon de temor.
Para solucionar esos problemas era necesaria la interaccion de otros actores institucio-
nales y sociales, y para ello debia ampliarse el concepto de prevencién. El Plan requeria
modificaciones para fortalecer la integracién policia-comunidad, mediante la defini-
ci6n de mecanismos que permitieran la participacién ciudadana en el diagnéstico y la
solucion de los problemas de seguridad.

Las recomendaciones para mejorar el Plan, fueron: revisar el disefio del programa
y ampliar el concepto de prevencion, destacando el accionar preventivo como una in-
tervencion sobre los factores situacionales que inciden positiva o negativamente en los
problemas de victimizacion e inseguridad; desarrollar metodologias orientadas a la reso-
lucién de problemas; contar con indicadores de eficacia del trabajo policial de acuerdo
con las nuevas definiciones; modificar la politica de recursos humanos para responder
a los requerimientos; hacer una evaluacion de la operacion; y, desde el punto de vista
contable, se propuso estructurarlo como un centro de gastos de la institucion.

En 2008 se hizo una Encuesta de percepcion y evaluacion del Plan Cuadrante de
Seguridad Preventiva, encargada por el Ministerio del Interior, en cinco regiones del pais.
En ella Carabineros aparece como la institucién en que 76% de los entrevistados confia;
lo mismo ocurre con la evaluacién de desempenio en seguridad piblica, donde Carabine-
ros es evaluado como bueno o muy bueno por 60% de los encuestados. Por su parte, el
Plan es evaluado como bueno por 49%, y 40% lo considero regular; 82% sefial6 conocer-
lo y 62% sabia de su aplicacién en su comuna. Sin embargo, tratandose del trabajo de Ca-
rabineros con la comunidad, sélo 36% lo calificé como bueno, y 21% lo considerd malo;

Texto basado en: 1) Ministerio de Hacienda-Direccién de Presupuesto. Programa Plan Cuadrante de
Seguridad Preventiva. Minuta ejecutiva, 2007. En http://centroestudios.carabineros.cl/docs/Minu-
ta_Evaluacion_PCSP_DIPRES.pdf

% | 2) Ministerio del Interior y Collect-GFK. Encuesta de Percepcién y Evaluacién del Plan Cuadrante
deSeguridad Preventiva de Carabineros de Chile en comunas de las regiones I, II, 111, VIl y IX, 2009.
En http://centroestudios.carabineros.cl/docs/Evaluacion_PCSP_Ministerio_Interior.pdf

3) Modelo de integracién Carabineros-Comunidad (MICC). En http://www.seguridadpublica.gov.cl/
integracioncarabineros.html
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similar evaluacion recibi6 la “labor preventiva” de carabineros. Otro estudio indica que
el alto nivel de confianza en Carabineros como institucién no se refleja en la confianza
como unidad policial en la localidad (Universidad del Desarrollo, 2012).

El Modelo de Integraciéon Carabineros Comunidad (MICC)

Este viene a corregir y fortalecer la dimensién comunitaria del Plan Cuadrante de Se-
guridad Preventiva. Su objetivo es atender de forma oportuna y colaborativa (Carabine-
ros-comunidad) los problemas de seguridad que afectan a la poblacion local, por medio
de estrategias sociopoliciales participativas, focalizadas y preventivas. El Modelo se en-
marca en el modelo de la policia orientada a la resolucién de problemas; busca impulsar
la solidaridad, participacién y cooperaciéon comunitaria en la prevencion e identificar y
promover soluciones a los problemas que ponen en riesgo la seguridad de las personas
en el contexto territorial, focalizando servicios de patrullaje y vigilancia. Intenta favo-
recer la confianza y credibilidad de las personas en Carabineros de Chile. Se basa en la
experiencia internacional y en los resultados de una investigacion realizada sobre las
percepciones de los actores involucrados en la relaciéon Carabineros-comunidad. A par-
tir de esta investigacion, se propuso una metodologia de trabajo que busca optimizar
la respuesta policial de orden preventivo y la relaciéon entre Carabineros-comunidad, y
lograr una mayor especializacion del recurso policial en esta relacién, favoreciendo la
sensacion de seguridad de las personas.

El Modelo se puso a prueba mediante la ejecucién de la experiencia piloto en cua-
tro comunas del pais. El pilotaje supone el funcionamiento de un Equipo de Servicios
de Integracion Carabineros-Comunidad (ESICC) dentro de las Comisarias, a cargo de un
jefe de asuntos comunitarios, los delegados de Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva
dentro del territorio de la comisaria; y un administrativo con dedicacién exclusiva para
la funcién preventiva. Los recursos para su desarrollo los entrega a Carabineros la Sub-
secretaria de Prevencion del Delito, del Ministerio del Interior y Seguridad Puablica, con
el fin de que se adquiera el material (tecnoldgico, de difusion, etcétera) y equipamiento
necesario para la ejecucién del modelo en condiciones 6ptimas.

El Equipo supone una relacién permanente con diversos actores de la comunidad,
instituciones publicas y privadas. Un Manual de actuacién orienta a Carabineros al tra-
bajo comunitario enfocado en la integracion y sefala algunos protocolos de actuacion.
Las actividades refieren a la definiciéon de problemas por intervenir y las respuestas ade-
cuadas: el examen para la identificacién y definicién de los problemas con base en in-
formacion recolectada con participacion de la comunidad; andlisis de las informaciones
con evaluacién del dafio en la comunidad; elaboracién de la respuesta considerando
alternativas segin costo-beneficio; evaluacion para verificar si lo disenado fue imple-
mentado segtn la planificacion, con base en distintas modalidades como entre las que se
considera la consulta ciudadana (método SARA, segtn la sigla en inglés).

La experiencia de Carabineros muestra las dificultades que una policia de caracter
militar, de jerarquia estricta y bastante hermética, enfrenta cuando intenta desarrollar
un modelo de caracter comunitario. Las observaciones realizadas por la Dipres mostra-
ron las debilidades del Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva a las que se busca dar
respuesta con el diseflo del MICC. Sin embargo, resta por saber si este modelo permitira,
efectivamente, la participacién ciudadana en la definicién de los problemas y solucio-
nes en materia de (in)seguridad. En este punto se deben reforzar los elementos de la
cultura organizacional y la capacidad de cambio y adaptabilidad institucional a una
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nueva filosofia y formas de trabajo, para lo cual es esencial una formaciéon que permita
el desarrollo de competencias y habilidades ad hoc. El tradicional hermetismo de Ca-
rabineros, asi como su autonomia técnica y educativa, no se condicen con los actuales
desafios que plante el fenémeno criminal y los requerimientos de la ciudadania.
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La reforma policial en Colombia*

A comienzos de la década de los noventa, la Policia Nacional de Colombia comenzé
un profundo proceso de reforma policial, precipitado por sucesivos escdndalos de co-
rrupcién y de mala conducta de los miembros de la institucién, y cuya necesidad era
evidente: en 1992 y 1993, época del narcoterrorismo, hubo las tasas de homicidio mas
altas en el pais, y la guerrilla y los paramilitares estaban en expansién. La imagen de la
institucion frente a la opinién publica era pésima.

Ademaés de la corrupcioén interna y las graves violaciones de derechos humanos co-
metidas por algunos de sus miembros, la policia era el principal objetivo de la violencia
del llamado cartel de Medellin. La institucién era muy débil debido a las fallas en la
formacién de sus miembros, lo que facilitaba la corrupcién, falta de mandos medios,
demasiada distancia entre la formacion y la realidad del servicio y desborde de tareas,
dada la magnitud del fenémeno de criminalidad en el pais.

Frente a la grave crisis que vivia la institucién, el gobierno del presidente César
Gaviria (1990-1994) establecié una comisién civil y otra policial que sefialaron los
asuntos que debian ser reformados. Asi, se planted que era necesario mayor control
por parte de las autoridades civiles nacionales y locales, vincular a la ciudadania en la
planificacién y formulacion de politicas, especializar al personal para cualificar los ser-
vicios, fortalecer los mecanismos de control interno, profesionalizar la carrera policial
y mejorar las condiciones de trabajo de los policias.

Control civil

Para mejorar el control civil y armonizar las estrategias de manejo de la institucién con
las necesidades locales en materia de seguridad ptblica, se cre6 el Consejo Nacional de
Policia y Seguridad Ciudadana, que no ha funcionado bien.

Participacién ciudadana

Se creo el Sistema Nacional de Participacién Ciudadana, que tiene una comisiéon na-
cional y otras en los departamentos y municipios; sin embargo, las comisiones son tan
grandes que no funcionan. Se instalaron, asi mismo, oficinas de quejas y participacion,
con lo que se ha logrado mayor participaciéon ciudadana, aunque sea burocratizada.

Control interno

La Inspeccion General se fortalecid, y se esta buscando fortalecer la figura del Comi-
sionado Nacional de Policia, creada en el marco de la reforma como ente disciplinario
superior, externo a la cadena de mando y dirigido por civiles, pero que luego se frag-
ment6 y perdié su razon de ser. Ademas, se desarrolld el Codigo de ética policial, como
parte del reglamento de disciplina, lo que implica que las infracciones a ese cédigo son
objeto de procesos disciplinarios.

* Este texto se redacté con base en Armando Borrero. 2012. “La Policia Nacional: dos décadas de his-
toria y de cambios”. 14 de mayo. En Raz6n Publica. www.razonpublica.com
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Profesionalizacion

Se ha avanzado, y aunque no se cuenta atin con un escalafén tnico, existe uno mixto du-
rante el proceso de transicion, en el que los grados de suboficiales se han desmilitarizado
(los de oficiales siguen teniendo grados militares) y prima el nuevo sistema.

Dos tareas pendientes son la reduccién de grados (las comisiones plantearon dejar
solo cinco, de quince existentes), y el replanteamiento de la escala salarial que permita
que quienes no ascienden permanezcan en la institucién, desvinculando los aumentos
de salario de los ascensos, situacion que ha generado presiones insostenibles para una
estructura piramidal.

Especializacién

Al principio se crearon cuatro especialidades (policia urbana, rural, judicial y el cuerpo
administrativo), que determinan tanto la formacién como la carrera, lo que ha mejorado
los servicios en cada una. Los esfuerzos iniciados hace veinte afios para mejorar sustan-
cialmente la formacion de los policias estan mostrando resultados muy positivos. Se ha
trabajado también para evitar dar prioridad a las tareas de contrainsurgencia y lucha contra
el narcotrafico, por encima de las de proteccion y vigilancia.

También se ha buscado desmilitarizar el servicio policial en las ciudades de mas de
50.000 habitantes, dando prioridad a tareas més acordes con las necesidades en estos
contextos: enfrentar la delincuencia comin y organizada, controlar el espacio ptblico
y regular la convivencia.

Una nueva cultura policial

En 1995, la Policia inici6 un proceso de transformacién de la cultura institucional, con
lo que pudo asumir asuntos que preferia manejar internamente y que se incluyeron en
seis programas: transparencia, participacién ciudadana para el cambio, potenciacion
del conocimiento, bisqueda de la vocacién y del talento policial, una nueva cultura del
trabajo, y desarrollo gerencial.

En todos se observaron efectos positivos: el programa de transparencia dio la posibi-
lidad de despedir discrecionalmente a policias, sin necesidad de procesos disciplinarios
o penales, lo que permitié reconstruir la imagen de la instituciéon y promover el rechazo
a la corrupcion dentro de ella. Los otros programas permitieron mejores relaciones con
la comunidad, la profundizacién de la educacién policial, la seleccién de personal mas
idéneo y el fortalecimiento de los mecanismos de proteccién de derechos humanos.

Panorama actual

Aungque hoy existen criticas con respecto a la actuacién y comportamiento de la poli-
cia, el cambio con respecto a la situacion hace veinte anos es muy notable. Los contro-
les contra la corrupcion son mejores, aun cuando todavia no son suficientes. Existen
problemas disciplinarios y de eficiencia (hay muchos casos sin solucién), pero en todo
caso hoy la policia es mas profesional y mas representativa del pais: el nimero de mu-
jeres ha aumentado significativamente, y ellas estan en todas las especialidades. Las la-
bores de inteligencia e investigacién criminal dan cuenta de los avances en educacién
y recursos tecnolégicos.
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El desafio

Para seguir mejorando, la policia requiere que otras instituciones estatales también
avancen. Esto es especialmente importante en el caso del sistema de administracién
de justicia. Si no hay una reforma efectiva y eficiente en ese terreno, los progresos van
a frenarse. Un factor decisivo en estos procesos es la participaciéon de la sociedad, que
debe hacer seguimiento de la labor de las instituciones piblicas para criticarlas o apo-
yarlas cuando sea el caso.
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La integracion de la formacion policial con las instancias de educacion regular:
el caso de la policia de Québec*

Un aspecto central en la calidad de la actividad policial y donde la reforma puede hacer
una diferencia sin generar gran oposicién de parte de las instituciones policiales, ni en
las instancias del legislativo y ejecutivo, es en el &mbito del reclutamiento y la forma-
cion. Considerando la recurrencia de las propuestas de reforma policial para América
Latina de parte de expertos y la literatura especializada, fundadas en los indices de cri-
minalidad y violencia y los magros resultados en materia del combate a la delincuen-
cia, la corrupcion y la falta de confianza que expresa la ciudadania respecto a dichas
instituciones en la region, es importante observar los procesos implementados en otras
latitudes donde dichos problemas no se acercan a los niveles de la regién y donde la
préactica es una permanente revisién y adecuacién de los procesos de reclutamiento y
formacion, entre otros aspectos, en consideracién a los cambios y nuevos desafios que
la realidad y la ciudadania van planteando.

En el caso de la policia de Québec destacan aspectos que pueden orientar la refor-
ma en materia de formacién de las policias, especialmente en cuanto a su integracién
con instancias regulares de formacién, como las universidades, tanto en el proceso de
formacién inicial como en el perfeccionamiento profesional.

Formacion inicial

La ley de policia de Québec establece que pueden postular a la Escuela Nacional de
Policia quienes cuenten con un diploma de estudios en técnicas policiales, obtenido en
una de las diez instituciones de educacién pos secundaria senaladas para ello, que son
parte del sistema educacional de Québec, y cuya duracion es de tres afios. Luego, en la
Escuela Nacional de Policia (ENP), los candidatos a policia deben aprobar el programa
de formacioén inicial en “patrullaje-gendarmeria” (434 horas), que corresponde al mo-
delo de policia profesional de tipo comunitario y prepara a los postulantes movilizando
e integrando conocimientos y habilidades para intervenir adecuada y eficazmente en el
contexto de operaciones propias de la funcién policial. Obtenido este diploma, entre-
gado por la ENP, pueden postular al programa de investigacién (285 horas) o de gestion
policial (900), que son parte de la formacién inicial (Loi sur la Police y Réglement sur le
régime des études de I'Ecole nationale de police du Québec, puestos al dia el 01.08.12).

Los postulantes a la ENP, para ser admitidos como tales, deben someterse a dos
test de entrada, que buscan evaluar saberes relacionados con el ejercicio de la funcién
policial. Uno es el test psicométrico (M-Pulse), que mide factores ligados al sentido de
responsabilidad y respeto a las normas, y permite evaluar comportamientos contra-
producentes para las relaciones con la ciudadania. El otro es un instrumento que pone
a los candidatos en diversas situaciones ligadas a un contexto de intervencion o de

Texto esta basado en: 1) Ecole Nationale de Police du Québec. 2004. Police et société: Les cahiers de la
recherche en sécurité publique. Etude sur la socialisation professionnell des policieres québécois. Vol. 1
(2). En http://www.enpq.qc.ca/pdf/police_societe_volume2.pdf

% | 2) Loi sur la Police. Puesta al dia el 01/08/12. En http://www?2.publicationsduquebec.gouv.qc.ca/dyna-
micSearch/telecharge.php?type=2&file=/P_13_1/P13_1.htm

3)Réglement surle régime des études de'’Ecole nationale de police du Québec. Puestoal diael 01/08/12. En
http://www2.publicationsduquebec.gouv.qc.ca/dynamicSearch/telecharge.php?type =2&file=//P_13_1/
P13_1R4.htm
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formacién policial, donde deben evaluar las alternativas de intervencién propuestas.
Estos, entre otros examenes y certificaciones comunes en los cuerpos policiales, tales
como examen médico y test de aptitud fisica, y otros menos comunes como haber apro-
bado previamente un curso de cuidados de urgencia o reanimacién en organismos de
la red de estudios pos secundarios.

La prdctica durante la formacion inicial

La ENP ha optado por una formacion inicial que permite a los aspirantes integrar un
puesto de policia/escuela, que simulan un puesto de policia real, tanto por su estructu-
ra, organizacién y jerarquia como por sus operaciones, y permiten entrenarse y apren-
der mediante la practica. Esta experiencia de trabajo simulado corresponde a casi la
mitad de las actividades del programa, y permite fijar o internalizar mejor los conoci-
mientos y el aprendizaje de las formas de intervencién policial, asi como del uso de
técnicas especificas. En algunas disciplinas técnicas, como el uso del arma de fuego, la
conduccién de vehiculos de emergencia y las técnicas de intervencion fisica, incluyen-
do las de mantencién del orden en manifestaciones y disturbios ptublicos, los aspiran-
tes deben enfrentar situaciones simuladas bajo la supervision y guia de los instructo-
res. El programa de formacién ofrece también seminarios de formacién que se agregan
a las otras actividades, los que buscan favorecer la estandarizacién de algunas técnicas
de intervencién como por ejemplo en materia de violencia doméstica, intercepcion
riesgosa de un vehiculo, poderes y deberes en las detenciones, problematicas del uso
de la fuerza, intervenciones tacticas, etcétera.

La formacion inicial en investigacion policial

Las disposiciones de la ley de policia en esta materia fueron influenciadas por tres in-
formes especializados que recomendaron subir el nivel de formacién de los investiga-
dores. Asi, la ENP, que tiene la exclusividad en la formacidn inicial de las policias, dis-
pone de un programa de formacién en investigaciéon en asociacién con algunas univer-
sidades. De esta manera, la formacién tiene aprobacién universitaria dentro de algunos
programas como el bachillerato en seguridad ptiblica. El programa de formacién busca
desarrollar las competencias basicas para intervenir eficazmente en situaciones pro-
pias de la investigacion policial, tales como derecho penal aplicado a la investigacién
y etapas del proceso judicial, analisis de la criminalidad, planificacién y organizacién
del trabajo, resolucién de problemas, ética y deontologia, y métodos de investigacion.

La formacion inicial en gestién policial

Tiene por objeto formar policias en gestion segin el plan de desarrollo de recursos
humanos y su organizacion, desarrollando las competencias requeridas en los distintos
niveles de gestion para intervenir eficazmente en situaciones tales como la supervision
de las actividades de un equipo de policias, la movilizaciéon de un equipo, la evaluaciéon
del rendimiento de los policias y del respeto a la disciplina y la deontologia policial.
Este programa esté integrado al bachillerato en seguridad publica, elaborado en colabo-
raciéon con una universidad.
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