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Presentacion

1 crecimiento de la violencia y la inseguridad ciudadana es un

fenémeno social de gran trascendencia que esta afectando la vi-

da de las personas a nivel mundial. No obstante, los niveles en
que se expresa este fendémeno no son homogéneos. Ello ha generado
un extenso debate alrededor de este complejo tema, que busca dicta-
minar las causas y posibles consecuencias de las multiples violencias
que aquejan nuestras sociedades. De igual manera, se ha considerado
necesaria la construccién de redes sociales e institucionales que apor-
ten y refresquen conocimientos desde distintos lugares, perspectivas y
enfoques para un mejor entendimiento de la naturaleza del fenémeno.

Paralelamente, en este siglo nos enfrentamos a una escalada cre-
ciente del discurso sobre seguridad, relacionado principalmente a pro-
blemas como la violencia urbana, la delincuencia organizada y el te-
rrorismo internacional. Este clima puede conllevar una excesiva segu-
ritizacion de los enfoques académicos, discursos politicos y politicas
sociales, que pueden tener como corolario una biisqueda paranoica de
la seguridad y la generacién de procesos de represion, marginacién y
exclusién social como producto de estas practicas; de alli que mas que
nunca sea necesario generar un campo de reflexién frente a un pro-
blema que es innegable y que necesita ser tomado en cuenta y anali-
zado profundamente por la academia y los hacedores de politicas, que
tienen el compromiso ineludible de atender las continuas demandas
ciudadanas.

Es en este marco que la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales Sede Ecuador, el Ilustre Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito y la Corporaciéon Metropolitana de Seguridad Ciudadana,
presentan la coleccién “Ciudadania y Violencias”, cuyo objetivo es
constituirse en una base bibliografica que contribuya al conocimiento
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y debate sobre temas relacionados a la seguridad ciudadana a nivel
mundial, en América Latina, la regién Andina y contextos locales mas
especificos. Los 12 tomos de esta coleccidén compilan los trabajos de
autores y autoras internacionales de reconocida trayectoria en el ana-
lisis y reflexion de la violencia, como fendémeno social, y de la seguri-
dad ciudadana, como propuesta de politica pablica que busca construir
ciudadania y mitigar los impactos de la violencia social. Esta coleccion
atiende al desafio actual de generar herramientas de consulta académi-
ca e investigativa que puedan enriquecer, complejizar y democratizar
el debate actual de la seguridad ciudadana.

Paco Moncayo Adrian Bonilla
Alcalde Director
I. Municipio del Distrito FLACSO - Ecuador

Metropolitano de Quito



Préologo
Johanna Espin M.

n América Latina, el acelerado incremento del crimen y la

delincuencia a partir de los afios ochenta, asi como la reinsta-

lacién del sistema democratico en la mayoria de paises de la
region, han colocado el tema de la seguridad ciudadana en un lugar
preponderante en las agendas de politica ptblica y las discusiones aca-
démicas. A lo largo de todo el continente se han aplicado estrategias
orientadas a la reduccion efectiva tanto del delito como del temor en
la convivencia cotidiana. Dichas estrategias son variadas y pueden ser
definidas a partir de posturas que van desde visiones que enfatizan la
represién de los actos delictivos hasta aquellas que enfatizan la calidad
de vida y la dignidad humana y exigen intervenir en las condiciones
sociales, politicas, econdémicas, culturales, ambientales, entre otras, para
garantizar el normal funcionamiento de la comunidad (Tudela s/f: 10).
Dentro de este abanico de posibilidades, algunas de las medidas adop-
tadas han estado orientadas hacia la prevenciéon del delito mis que a su
represion, con un énfasis importante en la reforma de las instituciones
que tradicionalmente han estado encargadas de la seguridad (policia,
sistema penitenciario y sistema judicial).

En general, la intencién de estas reformas ha sido lograr que la segu-
ridad ciudadana sea concebida como la seguridad de todas las personas,
por lo que han considerado necesaria la reduccién de los niveles de vio-
lencia incluso de aquella practicada por las instituciones encargadas de
mantener el orden ptblico. Sin embargo, la mayoria de las estrategias
implementadas en América Latina en las Gltimas décadas, se han aplica-
do sin cuestionar sus bases tedricas y sin realizar un diagndstico y/o eva-
luacién profunda de cada situacién. Si consideramos que “la informa-

1 Investigadora, Programa Estudios de la Ciudad - FLACSO sede Ecuador.
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cién es en muchas esferas una forma especial de poder, [y en] la segu-
ridad, la informacidn es un elemento central para el disenio de politicas,
identificacién de problemas y brechas en la eficiencia” (Dammert y Za-
niga 2007: 11-12), podemos comenzar a comprender por qué muchas
de las politicas adoptadas —las cuales no han respondido a las particula-
ridades de cada localidad— han fallado en producir un impacto signifi-
cativo en la reduccion del delito o la percepcion del mismo.

Ante la evidente necesidad de generar una mayor produccién de
conocimiento v, sobretodo, enriquecer las propuestas de politica publi-
ca en materia de seguridad ciudadana, el Programa de Estudios de la
Ciudad de FLACSO Sede Ecuador se ha propuesto contribuir al de-
bate del tema en cuestiéon mediante la publicacién de la coleccion
“Ciudadania y Violencias”. El propoésito de este proyecto editorial es
publicar los trabajos de una serie de autores, que rebasan el ambito de
lo local y establecen redes de conexién con el ambito latinoamerica-
no y europeo, para propiciar una visién mas amplia sobre las diferen-
tes perspectivas tedricas y enfoques de analisis que existen en América
Latina respecto a la tematica de la seguridad.

La coleccién “Ciudadania y Violencias” con su volumen 7 conti-
nta aportando desde el ambito académico a los debates sobre politi-
cas publicas de seguridad ciudadana. Se espera ademas con el presen-
te volumen contribuir a las reflexiones en torno al campo de las refor-
mas institucionales, especialmente las destinadas a la policia, llevadas a
cabo en América Latina durante los Gltimos anos. En concordancia,
este libro recopila los trabajos de investigacién de Hugo Friihling, ca-
tedratico e investigador chileno, quien ha trabajado de cerca la politi-
ca publica en materia de seguridad ciudadana, la prevencién del deli-
to y la reforma policial en varios paises de América Latina.

La formacion inicial de Hugo Friihling se orientd hacia el area del
Derecho. Obtuvo el titulo de abogado en la Universidad de Chile y
posteriormente una Maestria en Derecho y un Doctorado en Ciencias
Juridicas por la Universidad de Harvard. Sin embargo, su produccién
académica ha estado enfocada en el area de las ciencias sociales pues
se ha especializado en temas como: sociologia del derecho, reforma
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judicial y policial, proteccién juridica de los derechos humanos y poli-
ticas publicas para enfrentar la violencia y la delincuencia. Actualmente
se desempefia como profesor asociado del Instituto de Asuntos Publi-
cos de la Universidad de Chile y como director del Centro de Estu-
dios de Seguridad Ciudadana (CESC) del mismo instituto.

Dentro de su ambito profesional ha sido también integrante funda-
dor y director de Alianza Global ALTUS, una organizacién compuesta
por organizaciones no gubernamentales y centros de estudio a nivel
mundial que promueven reformas en materia de justicia penal y segu-
ridad ciudadana. De igual manera, se ha desempeniado como profesor
visitante de la escuela Woodrow Wilson School of Public and Intemational
Affairs de la Unive rsidad de Princeton, del Centro de Estudios sobre el
Crimen de la Unive rsidad Federal de Minas Gerais, de la Escuela de
Derecho de la Unive rsidad de Harvard y de la Escuela de Derecho de
la Unive rsidad de Ottawa. Ha trabajado también como consultor del
Banco Mundial, del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), del
Instituto Interamericano de Derechos Humanos, del Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, de la Fundacién Ford, del Centro
de Investigacién y Educacion en Derechos Humanos de la Univesidad
de Ottawa y como asesor del Ministerio del Interior de Chile.

Como resultado de su trabajo ha publicado numerosos articulos en
libros y revistas especializadas y ha participado como editor y coeditor
de varias publicaciones, entre las cuales se encuentran: Control democra-
tico en el mantenimiento de la seguridad interior (1998), El Estado frente al
terrorismo (2001), Policia, sociedad y Estado: modernizacién y reforma poli-
cial en América del Sur (2001), Crime and Violence in Latin America:
Citizen Security, Democracy and the State (2003), Participacién ciudadana y
reformas a la policia en América del Sur (2004), entre otras.

Los trabajos de Hugo Friihling recopilados en este volumen dan
cuenta de las principales preocupaciones que han guiado la labor
investigativa del autor, tales como las relacionadas con el disefio, imple-
mentacién y evaluacién de politicas de prevencién del delito para
reducir la criminalidad real y la percepcion de inseguridad en la pobla-
cidén. Sin embargo, cabe mencionar que dentro de este campo sus ani-
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lisis han estado fuertemente enfocados en el drea de la reforma insti-
tucional, principalmente de las policias en América Latina, por lo que
otros temas relativos a las politicas de prevencidén del delito han sido
analizados con menos detenimiento.

De alli que la presente publicacidén se divida en tres secciones. Una
primera seccién compuesta por un articulo en el que se abordan algu-
nos indicadores que reflejan, por un lado, la realidad delictual en tres
comunas de bajos ingresos de Santiago de Chile, y por otro lado, el in-
cremento del temor al delito entre la poblacion. Ademas, el articulo
finaliza con una serie de recomendaciones de politicas publicas en
materia de seguridad ciudadana que podrian ser implementadas para
enfrentar la situacién de inseguridad en las comunas de menores in-
gresos de este pais. En una segunda y tercera seccién, compuestas por
dos y cuatro capitulos respectivamente, se analiza el tema de la refor-
ma policial vinculada a las politicas de prevencién del delito. En la
segunda seccidn, se expone especificamente la situacién de la policia
en Chile, y en la siguiente se aborda el desarrollo de los procesos de
reforma policial en América Latina.

En afios recientes, los paises de América Latina han experimenta-
do en mayor o menor grado un incremento tanto en el temor al deli-
to comun como en la magnitud y formas de expresién de la crimina-
lidad objetiva. Esta situacion, ligada a las crisis que han afectado a las
instituciones cuyo rol fundamental es prevenir el aumento de la cri-
minalidad, ha ocasionado que las politicas ptblicas orientadas al con-
trol del delito hayan perdido eficacia. En este sentido, el aporte prin-
cipal del primer capitulo del libro consiste no sélo en examinar cui-
dadosamente algunas estrategias empleadas para enfrentar el problema
del incremento del crimen en comunas de bajos ingresos de Santiago
de Chile, sino en tomar en cuenta los contextos especificos y niveles
de inseguridad de estas “zonas silenciosas” del Gran Santiago —deno-
minadas asi por la poca cobertura de los medios de comunicacion a
los eventos delictivos ocurridos en estos lugares— e indagar en los posi-
bles factores que explicarian, segiin los propios pobladores, el compor-
tamiento delictivo en sus respectivas comunas.
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A lo largo del capitulo Frihling hace hincapié en la importancia
de conocer la situacién de criminalidad en una localidad antes de
implementar o incluso disefiar cualquier estrategia orientada hacia
contrarrestar el delito. Por lo que empieza su estudio presentando una
breve reconstruccién historica de cada una de las tres comunas de ana-
lisis —La Pintana, Pedro Aguirre Cerda y Renca— junto con algunos de
sus datos econémicos y demograficos mas relevantes. De igual mane-
ra, presenta algunas tasas de delitos tales como robo, homicidio, lesio-
nes y abusos deshonestos, con el fin de contextualizar la situacién de
inseguridad de las comunas mencionadas. Sin embargo, cabe mencio-
nar que si bien utiliza los datos y cifras oficiales de denuncias hechas a
Carabineros de Chile lo hace con ciertas restricciones, ya que cuestio-
na la validez de la informacién oficial pues ésta puede reflejar ciertos
grados de discrecionalidad de las instituciones con respecto a las cifras.

En una segunda seccidén del capitulo, el autor analiza los principa-
les hallazgos obtenidos sobre percepcién de inseguridad y temor al
delito a partir de encuestas realizadas a lideres vecinales y entrevistas a
profundidad con testigos calificados de cada comuna. Basicamente, de
este examen concluye que si bien las tres comunas presentan altas tasas
de pobreza, cada una tiene una realidad histérica y social distinta, al
igual que la distribucidén espacial de los delitos es diferente. Sin embar-
go, hay que sefalar que precisamente desde el principio las tres comu-
nas fueron escogidas como objeto de investigaciébn porque aunque
presentaban indicadores elevados de pobreza los indicadores de inse-
guridad reflejaban situaciones disimiles en cada comuna. La Pintana se
encontraba muy afectada por la delincuencia, Renca se ubicaba en un
rango intermedio y Pedro Aguirre Cerda era una de las menos afecta-
das. En otras palabras, no se evidenciaba una relacién directa entre un
factor social como la pobreza y las distintas tasas de delitos en cada
localidad. En este sentido, lo mas interesante de los resultados encon-
trados en este capitulo no es que cada comuna posee una situacién
social, historica o de inseguridad distinta, sino que el contexto econé-
mico, social e historico particular de una localidad ocasiona que sus
problemas de inseguridad sean percibidos de una manera diferente.

13
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Asimismo, a partir de las entrevistas y encuestas aplicadas en las co-
munas el autor examina algunas de las politicas y proyectos aplicados
para enfrentar el delito y la opinién de los actores sobre las mismas. Lo
mas relevante de este anilisis es que el objetivo del autor es conocer
la opinidén de las personas sobre sus problemas de inseguridad y las res-
puestas que se han implementado para enfrentarlos ya que un fuerte
incremento en la percepcion de inseguridad de la poblacidén puede
conducir a la organizacién de grupos que toman la ley por sus propias
manos, a una sobre actuacién de la policia y a la pérdida de legitimi-
dad de las instituciones del Estado de Derecho, ya que son vistas como
poco eficaces para enfrentar los problemas. Como resultado del estu-
dio se concluye que la mayoria de programas para prevenir y enfren-
tar la delincuencia no cuentan con los recursos suficientes, y ademas
que las politicas aplicadas muchas veces son inadecuadas por lo que no
tienen mucha aceptacién ni participacién de la poblacién. Ello
demuestra que una estrategia exitosa para enfrentar el temor al delito
requiere necesariamente de la participacién de las potenciales victi-
mas, es decir, involucra a la sociedad.

Como parte de las conclusiones del capitulo el autor plantea una
serie de recomendaciones generales para enfrentar el delito, pero como
él mismo sefala, serian aplicables en comunas de un nivel socioecond-
mico bajo y no necesariamente en otras localidades que pueden pre-
sentar contextos muy distintos. En primer lugar, menciona que para
crear ambientes mas favorables para el desarrollo personal y colectivo
es necesario desconcentrar la pobreza, es decir, impulsar programas de
vivienda popular en sectores de ingresos medios. Por otro lado, sefiala
que el temor al crimen se puede reducir enfrentando pequefos pro-
blemas de la vida cotidiana, como el cumplimiento de las ordenanzas
municipales o implementando programas de financiamiento de pro-
yectos locales en materia de seguridad ciudadana. Por tltimo, propone
que se deben implementar nuevas politicas tanto en materia policial
—las cuales son abordadas con gran profundidad en los siguientes capi-
tulos— como en materia de participacién comunitaria. El autor hace
énfasis especial en esta Gltima estrategia, ya que reconoce que la reac-
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cién que se produce ante el delito ha sido esencialmente individual y
se ha observado que la posibilidad de enfrentarlo de una manera colec-
tiva no ha sido muy exitosa. Aunque se menciona esta serie de estrate-
glas para enfrentar el temor al delito, seria necesario enfatizar en que si
bien cada una puede aportar en la reduccién del temor, si se aplican de
manera combinada, es decir, si se las considera complementarias y no
excluyentes, se podrian obtener mejores resultados.

En una segunda y tercera seccion del libro, el autor aborda aque-
llas politicas de prevencion cuyo énfasis principal se concentra en los
procesos de reforma policial. El debate acerca de la necesaria reforma
o modernizacién de la policia surge, especialmente en América Latina,
a raiz del incremento del crimen en la regién y del colapso de las ins-
tituciones policiales, las cuales se ven afectadas por el desprestigio, la
corrupcidn y su participacion en eventos con elevados grados de vio-
lencia contra las personas. Cabe sefialar que en la mayoria de paises
latinoamericanos existe un gran rechazo hacia la instituciéon policial,
con excepcion de Chile donde la policia cuenta con un amplio grado
de aprobacidn. Esta situacién particular es analizada por Fithling en un
capitulo de la segunda seccién del volumen, en el cual sostiene que el
alto nivel de aceptacién de la policia de Chile se debe a que cuenta
con legitimidad, es decir, por un lado, con apoyo de la opinién publi-
ca a la estructura legal de su organizacion y funciones y, por otro, con
importantes niveles de cooperacioén voluntaria por parte de la pobla-
cién. En esta misma seccidn, con el fin de contribuir al debate acerca
de los procesos de reforma policial en América Latina, el autor toma
como caso de estudio a la policia de Chile y realiza un analisis exhaus-
tivo de la situacién tanto de la Policia Judicial, como de Carabineros,
considerando los desafios actuales que deben enfrentar para cumplir
con su funcién de controlar y prevenir la criminalidad.

Como resultado de sus estudios en la materia, Frithling plantea una
serie de interesantes conclusiones. En primer lugar, hace énfasis en que
la policia chilena ha logrado altos niveles de legitimidad y ha podido
reinsertarse en el sistema democratico a pesar de su relaciéon con el anti-
guo régimen militar. E]l autor atribuye esta situacién al papel priorita-



Violencia y policia en América Latina

rio que le otorga la poblacién a la policia en el control del crimen y a
la percepcidn positiva que tiene la sociedad de la atencidon que se brin-
da a los ciudadanos. Pero cabe mencionar que llama la atencién que la
percepcidn de los sectores de ingresos mas bajos es mas negativa, inclu-
so sienten una gran desproteccién policial. En segundo lugar, concluye
que si bien la institucidén enfrenta serios problemas materiales y de
dotacién es totalmente insuficiente trabajar en estos dilemas para redu-
cir la inseguridad urbana. Por ello, sefiala que no es posible aplicar sola-
mente una tactica de prevencién, como dotar de equipo a la policia,
sino una multiplicidad o combinacidn de estrategias, en las cuales ade-
mas se involucre a la mayor cantidad de actores posibles. Precisamente,
en relacién a este punto Frihling menciona que el principal desafio
que Carabineros debe atender a futuro es lograr un mayor acercamien-
to a la comunidad con el fin de conocer los problemas especificos de
cada localidad y sus demandas, las cuales, como revela el analisis, se
encuentran segmentadas por sectores sociales. Por ltimo, hace referen-
cia a que esta segmentacioén de las necesidades junto con la percepcioén
mas negativa de los sectores de ingresos bajos sobre la policia, eviden-
cia la urgencia que existe de descentralizar el accionar policial.

En una tercera seccidén, mediante el estudio de varios tipos de
reformas policiales en ejecucion, Frithling expone no sélo las caracte-
risticas comunes de las instituciones policiales en el continente sino
también los principales obsticulos que las mismas deben enfrentar para
poder implementar dichas reformas. Con este fin, en primer lugar rea-
liza un breve recorrido por los tres principales factores que dieron ori-
gen y han condicionado las caracteristicas de los procesos de reforma
policial en América Latina. El primer factor tiene que ver con el con-
texto de democratizacién de los afios 1980 y 1990. En este periodo,
en varios paises de la regidn se instalaron nuevos regimenes democra-
ticos que pusieron en evidencia la incompatibilidad existente entre las
normas democraticas —que incluyen el respeto a los derechos huma-
nos—y el abuso policial. Esta actitud de la policia podria haber sido
aceptada hasta ese momento por una cultura social que toleraba la vio-
lencia institucional, por la existencia de una actitud mas considerada
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por parte de miembros de la policia hacia quienes se encontraban mas
arriba en la escala social o por la existencia de sistemas inadecuados de
control interno y externo de la conducta policial. No obstante, el nue-
vo ambiente de democratizacién permitié expresar duras criticas fren-
te a las actitudes de abuso policial. El segundo factor que da origen a
las reformas se refiere al gran incremento de los niveles y expresiones
de la delincuencia en la mayoria de paises latinoamericanos en las alti-
mas décadas. El tercer factor son las transformaciones que comienzan
a experimentar los Estados durante esta época, tales como la reduccién
del aparato publico, la privatizacién de empresas, la descentralizacién
de funciones hacia gobiernos seccionales y el establecimiento de me-
canismos de rendicién de cuentas de las empresas y servicios publicos.

Una vez sentados los antecedentes del proceso de la reforma a lo
largo de la seccién se plantean algunos de los elementos de analisis
que son claves para que dicho proceso pueda llevarse a cabo con algin
grado de éxito. Si bien en cada pais de la region se pueden encontrar
fuerzas policiales que difieren entre si, el autor menciona algunas de
las caracteristicas comunes entre las distintas instituciones. La policia
funciona como un o6rgano publico, financiado por la conunidad,
especializado en el uso de la fuerza para restablecer el orden social y
ademas, profesionalizado, en la medida que mantiene un nivel de efi-
ciencia adecuado en los procesos de reclutamiento de personas, for-
macién profesional o mecanismos de ascensos. Esta institucién, sin
embargo, ha enfrentado un sinntmero de desafios en las Gltimas déca-
das, tales como nuevas demandas de la poblacién que ejercen presion
hacia la descentralizacion del accionar policial; distancia y desconoci-
miento de los problemas prioritarios de la poblacion; aumento de la
policia privada; aspectos institucionales y subcultura interna que
corresponden a una organizacién altamente militarizada, o; descoor-
dinacién entre las policias de los distintos niveles administrativos. Esta
situacién —descrita detalladamente por el autor a lo largo de la sec-
cién— junto con el incremento incontrolable de la criminalidad vuel-
ve urgente la aplicacién de reformas en las instituciones clasicas de
control del delito.
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Dentro de este proceso de reforma de la institucién policial el au-
tor aborda el tema de la policia comunitaria como uno de sus ejes
principales, por lo que le dedica un capitulo. En éste, realiza un acer-
camiento a los origenes de los procesos de implementacion de los pro-
gramas de policia comunitaria en varios paises de América Latina. Da-
do que estos programas constituyen un componente de la reforma
policial, sus origenes se encuentran también relacionados con los tres
factores que dan inicio a esta reforma: el nuevo contexto democrati-
zador en el cual es posible expresar la falta de confianza hacia la poli-
cia por sus abusos; la demanda de nuevas estrategias para enfrentar el
incremento del crimen, y; la necesidad de que la policia se adapte a los
actuales procesos de modernizacion del Estado. Estos elementos sugie-
ren que el objetivo de los programas de policia comunitaria no seria
unicamente producir transformaciones en el medio externo, como la
reduccién de la criminalidad, sino también un cambio completo y
modernizador del sistema de valores, estructuras y responsabilidades al
interior de la policia. Sin embargo, como el mismo autor sefiala, en los
paises latinoamericanos la policia no cuenta con los recursos econd-
micos, organizativos, logisticos, programas de formacidn vy, sobretodo,
con la suficiente apertura al interior de la policia como para llevar ade-
lante este tipo de programas y adoptarlos como parte de su cultura. En
otras palabras, si bien la aplicacién de programas de policia comunita-
ria presenta beneficios evidentes, éstos no implican una seria transfor-
macién de la subcultura interna de la institucién policial ni de sus
estrategias de prevencién de la delincuencia. No obstante, a pesar de
esta observacion, Frihling termina el capitulo con una serie de reco-
mendaciones —producto del anilisis de cuatro casos piloto de policia
comunitaria en las ciudades de Sio Paulo, Bogota, Belo Horizonte y
Villa Nueva— para la planificacién y ejecucion de programas de acer-
camiento de la policia a la comunidad.

Finalmente, en los dos altimos capitulos de esta tercera seccidén
encontramos que el aporte del autor a los procesos de reforma poli-
cial en la regidn consiste en desarrollar una matriz de analisis de tres
areas vitales previo a la implementacion de una adecuada reforma de
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este tipo. La primera, constituida por el apoyo de los actores politicos,
especialmente del gobierno, a las reformas; la segunda, las caracteristi-
cas propias de la policia, y; la tercera, el contexto social en el cual se
desenvuelven las reformas. Paralelamente a los procesos de reforma
policial, en los altimos afios, con el propdsito de prevenir el delito de
manera efectiva, la policia ha implementado una serie de estrategias,
entre ellas, la realizacidén de operativos policiales focalizados, el segui-
miento y enjuiciamiento de delincuentes habituales, la represiéon de las
contravenciones menores y la puesta en practica de programas de poli-
cia comunitaria. Estos Gltimos se han vuelto cada vez mis frecuentes
en la regiéon debido a la necesidad de modificar las estrategias para
enfrentar el incremento de la delincuencia y de adaptarse a procesos
administrativos de descentralizacién y modernizacidén presentes en
otras areas de la gestiéon publica.

Sin embargo, como sefala el autor en el capitulo descrito anterior-
mente, es necesario realizar una evaluaciéon mas profunda de los resul-
tados para determinar si las iniciativas de policia comunitaria estan
cumpliendo con sus objetivos. Cabe mencionar que nuestra intencion,
al igual que la del autor, no es sugerir la adopcién de modelos prede-
finidos en distintos contextos sino mas bien generar una critica pro-
funda y un cuestionamiento ante dichos modelos predominantes antes
que aventurarnos en su aplicacién sin tomar en cuenta las particulari-
dades de cada lugar y tiempo.

Para terminar, cabe agradecer a Hugo Frithling por el apoyo brin-
dado en la realizacion de este proyecto editorial y por la relacion de
colaboracién que se ha venido desarrollando entre FLACSO Sede
Ecuador y el CESC de la Universidad de Chile. Por otro lado, es ne-
cesario mencionar que la publicacién de este volumen de la coleccién
“Ciudadania y Violencias” ha sido posible gracias al aporte de institu-
ciones como el Municipio Metropolitano de Quito a través de la Di-
reccidén Metropolitana de Seguridad Ciudadana y la Corporacién Me-
tropolitana de Seguridad Ciudadana, instituciones con las que
FLACSO Sede Ecuador ha conseguido establecer una estrecha rela-
cién de colaboracién desde hace varios afios.
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|. Percepciones de inseguridad
y realidad delictual en tres comunas
populares de Santiago!

n este capitulo presentamos una investigacién empirica acerca

de las percepciones de seguridad en tres comunas de Santiago

de Chile (La Pintana, Pedro Aguirre Cerda y Renca) en las que
reside un importante porcentaje de poblacién de escasos recursos. Su
objetivo fue identificar la opinién de los vecinos respecto de la delin-
cuencia y los organismos del Estado encargados de combatirla, asi
como las acciones que emprenden para enfrentar el fenémeno. Aqui
se procura precisar en detalle los rasgos de esa percepcién y los facto-
res sociales e historicos que parecen asociarse con la delincuencia y
que se desprenden de las opiniones de las personas entrevistadas.

De acuerdo con la informacidén recogida, se sefiala que si bien en
principio las opiniones revelarian que predomina una sensacién de
seguridad, un anilisis mas profundo permite determinar que los veci-
nos reconocen —en La Pintana especialmente— logros y avances en esta
materia.

Los problemas que preocupan mayormente a los residentes son el
trafico de drogas, los asaltos con violencia en las calles y las disputas
que terminan en rifas. Entre los motivos que explicarian estas situa-
ciones, de acuerdo a lo manifestado por los vecinos, se encuentra la
pérdida del sentido de comunidad estimulada por la movilidad resi-
dencial y las erradicaciones. La opinién acerca del sistema de justicia

1 Documento escrito conjuntamente con Luis Sandoval, Licenciado en Historia,
Magister en Ciencia Politica por la Pontificia Universidad Catélica de Chile y Coor-
dinador de Docencia/Vicerrectoria Académica de la Universidad Diego Portales. Esta
investigacién fue realizada con el patrocinio de FONDECYT vy publicada original-
mente en Estudios Piblicos, N° 68 (primavera), p. 253-306. Santiago de Chile: Centro
de Estudios Puablicos. 1997.
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penal y de sus actores no es unanime, siendo éstos mejor evaluados en
Renca que en La Pintana o Pedro Aguirre Cerda. Finalmente, a partir
de los datos recogidos se llega a una serie de recomendaciones para la
formulacién de politicas publicas.

Guillermo O’Donnell (1993) sostiene que las relaciones entre el
Estado y la sociedad asumen formas distintas y complejas, segtin la rea-
lidad de cada pais. Estas diferencias contribuyen a determinar las carac-
teristicas de las democracias que recientemente se han instalado en
América Latina y Europa. O’Donell afirma que el Estado en esas nue-
vas democracias experimenta una crisis que tiene tres dimensiones: la
falta de eficacia del Estado para cumplir con sus funciones principales,
la falta de efectividad de las normas legales y la creencia generalizada
y creciente de que el Estado no orienta su actuacién en funcién de
objetivos de bien publico (O’Donnell 1993: 167).

O’Donnell excluye expresamente a Chile del grupo de naciones
que experimentan la crisis indicada. No obstante, se refiere a continua-
cién a un fenémeno que no sélo ocurre en América Latina, a saber, la
desigual vigencia del sistema legal a nivel territorial y social. Es decir,
alude a la existencia de zonas o areas en que si bien se respetan los
derechos politicos la presencia legal del Estado es débil. Como conse-
cuencia, los habitantes se debaten en la violencia y sus derechos no son
respetados por los servicios publicos. En los hechos, las instituciones
basicas de la democracia persisten pero se genera una ciudadania de
segundo nivel.

La persistencia de formas endémicas de violencia en diversos pai-
ses de América Latina es tanto una expresion de esta situacién como
un factor que la retroalimenta. El aumento de la criminalidad o sim-
plemente la percepcion de que ésta se incrementa, conduce a la orga-
nizacién de grupos que toman la ley en sus manos, a la sobre reaccion
de las policias y a la sensacidén de que las instituciones del Estado de
Derecho no son eficaces para enfrentar el problema (Latin American
Weekly Report 1996: 198-199).

En referencia a la situacién de Brasil, Paulo Sérgio Pinheiro sostie-
ne que una de las amenazas principales para la estabilidad democrati-
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ca es el fracaso del Estado en pacificar a la sociedad mediante el con-
trol legal de la violencia y la aplicacion universal del derecho vigente
(Pinheiro 1996).

En la perspectiva indicada, el régimen democratico se define tanto
por la presencia de sus instituciones politicas clasicas como por la cali-
dad del ejercicio de los derechos ciudadanos que permite. Natural-
mente, en este terreno hay diferencias abismales entre paises que man-
tienen instituciones politicas similares.

La criminalidad en el Chile democratico

Desde principios de la década de los afios noventa junto con la reins-
tauracion del sistema democritico ha surgido una fuerte demanda pa-
blica por mayor seguridad para las personas y sus bienes, asociada a la
percepcion de que la delincuencia habria adquirido niveles incontro-
lables en afios recientes. Aun cuando habitualmente se ha vinculado
este fendmeno directamente al proceso de transicidén democratica, hay
suficientes antecedentes que demuestran que venia presentindose por
lo menos desde los anos ochenta’.

Las encuestas muestran que la preocupacién por la delincuencia se
ha mantenido como una fuerte prioridad para los chilenos, concitan-
do durante casi toda la administracion de Patricio Aylwin mayor aten-
cién de la opinidén publica que temas como el empleo, la salud y la
educacion.

Tal como se desprende del Cuadro 1, en marzo de 1991, abril de
1992 y junio de 1993 un porcentaje mayoritario de personas conside-
raba a la delincuencia como uno de los tres problemas que deberian

2 Las cifras oficiales de delincuencia, que merecen muchas objeciones, demuestran que la
delincuencia experimentd un alza importante a partir de la década de 1980. Algunos
textos analiticos respecto del tema, producidos durante la primera mitad de los afios
ochenta se refieren con alarmismo a este aumento de los delitos, ver Sinchez (1984:
47-48).
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recibir maxima prioridad de parte del gobierno. Si bien en diciembre
de 1994 y noviembre de 1995 tal porcentaje disminuye, sigue siendo
calificado como uno de los problemas mas significativos de la poblacién.

Cuadro 1

Prioridad otorgada por los chilenos a la delincuencia, 1989-1995°

(porcentajes)

Temas Marzo | Marzo Abril | Junio | Diciembre | Noviembre
1989 1991 1992 1993 1994 1995

Delincuencia 21,5 64,0 62,7 56,4 40,0 35,0

Salud 46,3 38,8 441 49,2 50,0 38,0

Pobreza 30,9 26,0 322 | 390 50,0 48,0

Educaciéon 39,3 26,9 26,6 31,9 29,0 29,0

Sueldos 45,6 36,6 32,9 27,9 26,0 27,0

Empleo 44,5 27,3 28,5 23,4 30,0 30,0

Vivienda 19,0 222 20,2 19,0 20,0 17,0

Terrorismo - 14,6 10,0 7,3 4,0 -

Protestas,

desérdenes 10,4 3,7 5,5 4,0 2,0

Fuente: Encuestas CEP-ADIMARK, 1989-1993 y CEP, 1994-1995.

Como consecuencia de este fendmeno, desde esferas gubernamentales
se ha desarrollado un conjunto de iniciativas destinadas a dar una res-
puesta adecuada a dicha problematica. Sin embargo, la ciudadania ha
mantenido una percepcidén negativa de sus resultados, tal como se des-
prende del Cuadro 2, el cual recoge la percepcidn acerca de la eficacia
de la accidén gubernamental en materia de seguridad ciudadana y otros
temas de interés publico. Las cifras indican el porcentaje de entrevista-
dos que calificd como buena la labor del gobierno en los temas que se
senalan. Se observa que el manejo de la delincuencia y la pobreza han
sido las 4reas peor evaluadas de la gestion gubernamental.

3 La pregunta presentaba a los encuestados una lista de problemas. Se les pedia que indi-
caran los tres problemas mas importantes a los que el gobierno deberia dedicar mayor
esfuerzo. El porcentaje indica la proporcién de encuestados que incluyé el tema corres-
pondiente dentro de los tres mencionados.
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Cuadro 2

Evaluacion de la labor gubernamental en diversas materias*
(porcentajes)

Temas Abril 1992 Junio 1993 Noviembre 1995
Educacién 63,1 49,9 61,0
Terrorismo 26,1 25,0 -

Salud 41,0 21,5 41,0
Pobreza 28,7 18,4 29,0
Delincuencia 20,5 13,7 30,0
Fuente: Encuestas CEP-ADIMARK, 1992-1993 y CEP, 1995.

Paralelamente, todas las cifras revelan un incremento del temor al cri-
men, concepto difuso que ha motivado un conjunto de estudios cuyas
conclusiones demuestran que la interpretacidon de las encuestas debe
ser especialmente cuidadosa. En efecto, si bien los niveles objetivos de
delincuencia influyen en el temor a ser objeto de delitos, la evidencia
sugiere que hay otros factores que también tienen un fuerte impacto
sobre tal reaccién psicologica. Esto parece suceder con la percepcién
de desorden y desorganizacion social existente en algunas comunida-
des, lo que parece correlacionarse positivamente con una exacerbada
preocupacion por la delincuencia (Greenberg 1986).

La Gnica manera de acercarse a la realidad delictual chilena para
contrastarla con el temor existente al crimen es mediante el examen
de los datos estadisticos oficiales. Estos s6lo constituyen un indicio de
la realidad observable, ya que en general no estin sujetos a validacio-
nes externas y tienden a reflejar la propia actividad policial (Nettler
1974:36-49). Con todo, su analisis entrega elementos ttiles para inter-
pretar la realidad de la delincuencia.

En efecto, los datos estadisticos oficiales sobre delincuencia permi-
ten afirmar que la criminalidad ha experimentado una tendencia al
crecimiento durante la década de los afios ochenta y dentro de esta

4 La encuesta pedia evaluar la labor del gobierno con nota entre 1 (muy malo) y 7 (exce-
lente). El porcentaje representa la proporcién de entrevistados que valord con notas de
5,6 o 7 los temas indicados.
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tendencia, el tipo de delito que mas ha crecido es el de los robos. In-
formacién adicional sugiere que los robos con violencia o intimida-
ci6én son los principales responsables de la imagen del crecimiento de
la violencia que prevalece entre la ciudadania.

Las tasas de denuncia registradas por Carabineros reflejan una con-
sistente tendencia al crecimiento de los robos a partir de 1982, alcan-
zando su punto mas alto en 1991 cuando llegd a 612,7 por 100 mil
habitantes. Este incremento es muy importante, ya que en 1980 la tasa
era de sblo 284,2 por cada 100 mil habitantes. Desde 1991, las tasas
disminuyen, aunque experimentan un nuevo crecimiento en 1996: en
1995 la tasa era de 510,5, en 1996 aumentd a 566,6 (FPC 1996, 1997).

Cifras consolidadas provenientes de las dos policias de Chile y pro-
cesadas por la Direccién de Seguridad Puablica e Informaciones del
Ministerio del Interior, indican que la tendencia al alza de los delitos,
durante el periodo 1996—1997 no se limita al robo con violencia. Du-
rante ese bienio, éste habria aumentado en un 12,7%, mientras que las
violaciones exhiben un alza de 10,7%’. Durante el primer semestre de
1998, volvid a registrarse un alza importante de estos delitos en com-
paracién con el primer semestre de 1997. El robo con violencia
aument un 39,6% mientras que las violaciones se incrementaron en
7,4%°. En el primer semestre de 1999, se verificé una nueva alza en
relacién con el primer semestre de 1998, de 40,1% para el caso del
robo con violencia, aunque las violaciones experimentaron un des-
censo nacional’.

En el Chile actual, en resumen, hay una mayor propension al uso
de violencia o intimidacién en la comision de delitos contra la pro-
piedad. Las cifras de denuncias de amenazas con arma blanca y arma
de fuego que registra la policia demuestran un crecimiento conside-

5 “Cifras de Carabineros, Investigaciones y la Direccién de Seguridad Puablica e Infor-
maciones”, La Tercera, 28 de abril de 1998, p. 9.

6  El Mercurio, 8 de julio de 1988, p. A11.

7 El Mercurio, 1 de agosto de 1999, p. A1 y A20. Los datos en este capitulo han sido actua-
lizados para esta publicacion, sin embargo, datos mas recientes sobre victimizacién y
denuncia de delitos de mayor connotacion social en Chile se presentan en el capitulo
III de este volumen.
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rable desde los afios ochenta, lo que es coincidente con el cuadro
descrito. Si bien esto no se ha expresado atn en un incremento de
homicidios o de robos con homicidio se trata de una evolucién po-
sible, a juzgar por las cifras policiales de caracter nacional que hemos
presentado.

Comunas de bajos ingresos y delincuencia

Frente a la situacién descrita, los medios de comunicacién de masas se
han concentrado en publicitar los delitos mas graves cometidos en las
comunas de elevados ingresos. Tal fue uno de los motivos de la reali-
zacibén de este estudio, pues se buscd caracterizar la realidad de la segu-
ridad ciudadana en “zonas silenciosas” desde el punto de vista de los
medios de prensa. Para tales efectos se escogieron tres comunas popu-
lares de Santiago.

El estudio de la realidad delictual que afecta a los sectores pobres
es relevante por dos razones principales: primero, porque es el resulta-
do directo de condiciones sociales existentes en dichas comunas. En
efecto, los autores de delitos en tales comunas provienen generalmen-
te de ellas mismas y, por tanto, son el producto de condiciones crimi-
noégenas generadas en su interior.

En segundo lugar, este examen de la realidad delictual y de su per-
cepcidn permite analizar la aplicacién del derecho en sectores sociales
de bajos ingresos, la relacidén que éstos mantienen con el Estado y su
capacidad de reaccidén colectiva frente a fendmenos que afectan seria-
mente la vida cotidiana.

En afios recientes y no sélo en Chile, se ha acrecentado el interés
por la aplicacién de politicas criminales a nivel local. Esto ha tenido
expresion tanto en las politicas que buscan dificultar la comisién de
delitos como en aquellas que ponen énfasis en medidas dirigidas hacia
grupos en riesgo de convertirse en delincuentes habituales.

Las razones para este énfasis local son muchas. Hope y Shaw (1988)
sostienen que ello se debe en parte a que el creciente temor al delito
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se ha manifestado en un deterioro de la calidad de vida local, lo que
ha impulsado la realizacién de programas preventivos a ese nivel. Ade-
mas, muchos de estos programas buscan reforzar los lazos de cohesion
social a nivel comunitario a fin de lograr un control social de caracter
informal mas efectivo sobre quienes amenazan la paz social. Natural-
mente, tal objetivo sélo se puede cumplir de manera efectiva a nivel
local (Walklate 1991: 210). Finalmente, el énfasis puesto en el ambito
local corresponde al rasgo mis reciente de las politicas pablicas que
promueve el involucramiento de las personas en su ejecucidén. Las au-
toridades de gobierno frecuentemente sostienen que el delito es un
problema de todos los ciudadanos y demandan una cuota de respon-
sabilidad individual y colectiva en su prevencion. Resulta mas sencillo
alentar ese tipo de participacidén a nivel local.

La utilidad que puede tener la aplicacion de politicas locales de se-
guridad depende en gran medida de la generacién de intereses co-
munes, relaciones sociales y formas de participacién al interior del
espacio local encaminadas a resolver problemas compartidos. ;Partici-
pan los vecinos en esquemas de resguardo de sus propiedades? ;Pro-
mueven actividades recreativas para sus jovenes?

En Chile, la trascendencia que tiene el tema de la seguridad ciu-
dadana para la opinién puablica ha llevado a los alcaldes y a los muni-
cipios a tomar medidas dirigidas a enfrentar, de alguna manera, el
temor al crimen y la criminalidad. Si bien la Ley 18.965 Organica
Constitucional de Municipalidades no les otorga facultades explicitas
en materia de seguridad, establece atri buciones que pueden utilizar-
se con ese fin. De hecho, la ley preceptia que los municipios tienen
la finalidad de satisfacer las necesidades de la comunidad local y con
ese objetivo les entrega facultades en el ambito de la planificacion y
regulacién urbanas de las comunas y en la promocién del desarrollo
comunitario.

En virtud de esas competencias, diversos municipios han estableci-
do algunos programas de seguridad ciudadana consistentes en la orga-
nizacién de fiscalias municipales destinadas a representar a las victimas
de delitos ante los tribunales, la autorizacién del cierre de pasajes sin
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salida, la provisiéon de apoyo material a Carabineros y a la Policia de
Investigaciones. La Municipalidad de Pedro Aguirre Cerda, por ejem-
plo, ha entregado motocicletas a Carabineros® y ha apoyado la cons-
truccién de una comisaria en la comuna’. La Municipalidad de Renca
ha proporcionado motos a Carabineros y ha apoyado la instalacién de
un sistema computacional en los recintos policiales de Carabineros del
sector'’. La Pintana, a su vez, obtuvo fondos del Subprograma de Se-
guridad Vecinal (enseguida se explica en qué consiste este programa)
para adquirir un retén moévil que se destind a Carabineros.

El Ministerio del Interior establecié en 1993, el Subprograma de Se-
guridad Vecinal, para lo cual destiné recuros provenientes del Pro-
grama de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal, que admi-
nistra su Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo. Al efec-
to, los municipios convocaron a las organizaciones a participar en la pre-
sentacién de proyectos. La aprobacién de dichos proyectos la realizaron
los Consejos Regonales. Durante 1994 se aprobaron proyectos por
$1.733.730.000 pesos chilenos, equivalentes a algo mas de 4.300.000
dolares americanos para municipalidades de todo el pais. En 1995 dichos
fondos experimentaron un crecimiento mayor y se dedicaron funda-
mentalmente a la prevencidn del consumo de drogas.

Mis alla de la retdrica de alcaldes y lideres politicos locales respecto
del problema de la delincuencia, nuestro estudio demuestra que las
comunas se encuentran muy lejos de constituir unidades geograficas y
sociales de caricter homogéneo. Distan, por tanto, de constituir comuni-
dades locales en el sentido que se ha dado a esta expresion en aflos
recientes'. Su extension geografica impide tratarlas como pequenas uni-
dades sociales que comparten valores y actitudes similares. Su desarrollo

8  Impacto, N° 5, abril de 1994, p. 10.

9 Impacto, N° 8, diciembre de 1994, p. 16.

10 Entrevista a concejal de Renca, realizada el 11 de octubre de 1995.

11 La concepcién de comunidad local como un lugar donde se desarrollan intensas co-
nexiones sociales, valores compartidos y lazos historicos comunes ha sido postulada por

los diversos autores que han estudiado el modelo de policia comunitaria.Ver, por ejem-
plo, Friedmann (1992: 60-94). 3
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histérico no es homogéneo. Asimismo, resulta evidente que la distribu-
cibén del delito al interior del espacio comunal es notoriamente distinta.

Metodologia

A fin de seleccionar las comunas en las que se realizaria la investiga-
cidén se utilizaron, en primer lugar, indicadores sociales que precisaran
los niveles de indigencia y de pobreza. Para ello se recurrié a la en-
cuesta CASEN que se realiza cada dos afos en todo el pais? (ver

Cuadro 3).
Cuadro 3
Porcentaje de pobreza en algunas comunas del Gran Santiago, 1992
Comunas % de pobreza
La Pintana 42,8
Renca 30,5
Pedro Aguirre Cerda 38,2
Lo Espejo 38,0
Cerro Navia 35,9
San Ramén 34,4
La Granja 33,6
Conchali 33,6
San Bernardo 30,6
Pefalolén 28,8
Pudahuel 233
Fuente: Encuesta CASEN, 1992.

12 Se utilizd la definicién de pobreza e indigencia que maneja la encuesta CASEN: se
define como pobreza aquella condicién en la que viven personas que habitan en hoga-
res no teniendo ingresos per capita suficientes para satisfacer sus necesidades basicas, es
decir, tienen ingresos inferiores a dos veces una Canasta Basica de Alimentos (CBA) en
zonas urbanas e inferiores a 1,75 en zonas rurales. Se define como indigencia aquella
condicién en la que viven personas cuyos ingresos per cipita son insuficientes para
comprar una CBA.En 1992,1a CBA alcanzaba un valor de 12.875 pesos en zonas urba-

32 nas y de 9.921 pesos en zonas rurales.
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Ademas, se examinaron las cifras oficiales de denuncias hechas a
Carabineros de Chile. Como hemos senalado, esta informacién debe
asumirse con algunas reservas. La validez de esta informacién oficial
parece aun mas cuestionable en el caso de los sectores populares, ya
que algunas encuestas han demostrado que los sectores de bajos ingre-
sos son més reacios a denunciar delitos que los de mejor situacién eco-
némica (CEP 1993: 98-101). Sin embargo, es un hecho que al mo-
mento de realizar esta investigacién las denuncias registradas por la
policia constituian el Gnico indicador objetivo que entregaba indicios
sobre la situacién delictual, dado que no se habian realizado encuestas
de victimizacién.

Los indicadores de delincuencia por comuna se construyeron a
partir de las cifras de denuncias efectuadas ante Carabineros de Chile
entre 1987 y 1993, dado que no pudo obtenerse informacién clasifi-
cada por comunas con anterioridad a esa fecha. Se consideraron las
denuncias por robos, violaciones, homicidios y lesiones, abarcando asi
las figuras delictivas mas representativas y correspondientes a los deli-
tos contra la propiedad, el orden de la familia y las personas (ver Cua-
dro 4). El promedio de las tasas de denuncias por 100 mil habitantes,
correspondientes a cada comuna popular durante el periodo 1987-
1993, sirvid para establecer una escala entre las diversas comunas. De
esta manera se obtuvo que las comunas finalmente seleccionadas, La
Pintana, Renca y Pedro Aguirre Cerda, muestran un nivel delictual
alto, medio y bajo en relacién a las otras comunas del Gran Santiago.

Del analisis del Cuadro 4 se desprende que La Pintana se encon-
trarfa entre las comunas mas afectadas por la delincuencia, Renca se si-
tuaria en un rango intermedio y Pedro Aguirre Cerda corresponderia
a una de las comunas menos afectadas por el fenémeno. Ello llevé a
seleccionarlas como objeto de la investigacion.

Un anilisis algo mas detallado demuestra que La Pintana ocupa el
tercer lugar en materia de robos, el primer lugar en homicidios, parri-
cidios e infanticidios, el cuarto lugar en materia de lesiones y el segun-
do lugar en violaciones y abusos deshonestos. Renca ocupa el pentl-
timo lugar en lo referente a robos, el séptimo lugar en materia de
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Cuadro 4
Tasa promedio de denuncias por delitos en comunas populares,
1987-1993 (por 100 mil habitantes)

Homicidio, Violacion
Comunas Robo parricidio e Lesiones y abusos

infanticidio deshonestos
La Pintana 682 8,0 122,0 17,7
Pedro Aguirre Cerda 594 3,4 79,0 6,4
Lo Espejo 652 5,4 126,4 12,3
Cerro Navia 528 5,1 1454 12,0
San Ramén 599 6,1 108,1 13,0
Lo Prado 684 4,6 110,0 15,3
La Granja 659 4,3 88,4 14,4
Conchali 799 4,4 93,8 16,0
Renca 530 4,6 95,7 15,0
Pudahuel 574 4,4 123,0 17,8
Fuente: Carabineros de Chile.

homicidios, parricidios e infanticidios, el séptimo en lesiones y el
quinto en abusos deshonestos. Por tltimo, Pedro Aguirre Cerda, salvo
en lo referente al delito de robo, tiende a situarse en el tltimo lugar
de la escala. En efecto, esta comuna se sitia en el séptimo lugar en ma-
teria de robos, en el dltimo lugar en homicidios, parricidios e infanti-
cidios, en el tltimo lugar en lesiones y también en el Gltimo en lo que
respecta a violaciones y abusos deshonestos.

La informacién disponible demuestra que La Pintana y Renca,
ademas de ser lugares donde hay significativas tasas de victimizacién,
constituyen el domicilio de personas condenadas por la comision de
delitos. Esto se ve corroborado por un estudio respecto de la comuna
de origen de jovenes procesados y condenados de la Regiéon Metro-
politana (Espinoza y Lagos 1993). Este estudio, realizado sobre la base
de informacidén proveniente de Gendarmeria, y que abarca una mues-
tra de jovenes entre 18 y 26 anos de edad procesados y condenados en
mayo de 1993, no entrega informacidn referente a la comuna de Pedro
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Aguirre Cerda. La Pintana aparece como la comuna de domicilio de
un mayor porcentaje de jovenes procesados y condenados (9,3%).
Renca se sitlla en un nivel medio, con un 4,8%.

El anilisis respecto de las percepciones de seguridad al interior de
cada comuna, de la labor realizada por los organismos comunales y de
la realidad de la delincuencia comunal se basa, en primer lugar, en
entrevistas individuales y colectivas efectuadas a personas que por ra-
zones profesionales se encontraban en condiciones de aportar una
vision informada respecto de la realidad comunal (estas personas fue-
ron denominadas “testigos calificados”). En las tres comunas se entre-
visto a personas vinculadas a organismos no gubernamentales que rea-
lizan labor social en la comuna, a concejales preocupados por el tema
de la seguridad ciudadana y a profesionales que laboran en diversos
departamentos municipales que se encuentran en contacto con la co-
munidad.

Se decidié complementar este analisis con una encuesta a dirigen-
tes locales de las tres comunas en estudio: en La Pintana se encuestd a
43 personas, en Pedro Aguirre Cerda a 35 y en Renca a 51. El objeti-
vo era obtener informacidén estadisticamente comparable y que per-
mitiera caracterizar la realidad de cada unidad vecinal en materia de
seguridad ciudadana®.

Al interior de las unidades vecinales respectivas se encuestd a diri-
gentes de juntas de vecinos de acuerdo con un cuestionario prepara-
do previamente. Dado que el nimero de juntas de vecinos que hay en
cada unidad vecinal es variable, y en algunos casos bastante elevado
(hasta 12), se procedié a tomar una muestra aleatoria simple en todas
aquellas en que hubiera mas de una junta de vecinos. Por lo tanto, se
recogi6 informacién del 100% de las unidades vecinales. La propor-
cién de la poblacién muestral respecto del universo alcanzd un por-
centaje superior al 50%.

13 De acuerdo con la Ley N° 19.418, en su articulo segundo, la unidad vecinal es el terri-
torio en que se subdividen las comunas para efectos de descentralizar asuntos comuna-
les y promover la participaciéon ciudadana.
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En algunos casos la junta de vecinos seleccionada no funcionaba.
En tales situaciones se decidié reemplazar la junta de vecinos inope-
rante por otra perteneciente a la misma unidad vecinal. En otras oca-
siones ocurrié que la junta de vecinos no vigente era la Gnica que
componia la unidad vecinal. Esta dificultad fue resuelta entrevistando
al dirigente que hubiese participado con anterioridad en la misma.

Las comunas del estudio

El anilisis comparativo que sigue intenta bosquejar muy brevemente
el proceso de constitucion historico de cada comuna, su extension, los
principales datos econdémicos y demograficos que las caracterizan, para
mejor comprensiéon del contexto en el que se expresan las opiniones
de los lideres vecinales entrevistados.

La Pintana

La comuna de La Pintana ocupa una zona geografica que fue duran-
te muchos anos un area eminentemente rural. A partir de 1892 estos
terrenos formaron parte de la recién creada comuna de La Granja (De
Ramén 1992: 241). Hasta 1970 la actual comuna de La Pintana era
considerada zona suburbana, por lo que ninguna de las 16 zonas in-
dustriales definidas por el Plan Intercomunal de Santiago de 1960 se
ubic en esa zona. S6lo en los aflos sesenta comienza a instalarse en lo
que es hoy La Pintana un conjunto de poblaciones que se habian ori-
ginado en tomas ilegales de terreno, como San Rafael, 21 de Mayo,
Radl del Canto y Los Eucaliptos (DIPLANE-Municipalidad de La
Pintana 1993: 2).

El Decreto Supremo N° 420 del 31 de octubre de 1979 marca otro
hito en la historia urbana de la comuna. Dicho cuerpo legal pas6 a
considerar como Area de Expansién Urbana a todo el 4rea suburbana
y rural de La Pintana. Al alero de esta normativa, sumada a otras com-

36 | plementarias, se produjo un aumento explosivo de los asentamien-
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tos poblacionales de viviendas sociales. Entre 1979 y 1989 llegaron a
La Pintana alrededor de 80.000 habitantes que provenian de otras co-
munas de la capital. Se trataba del programa de erradicaciones
(DIPLANE-Municipalidad de La Pintana 1993: 16). Atn hoy, la co-
muna sigue recibiendo poblacién a través de programas de vivienda
basica, casetas sanitarias y viviendas progresivas.

Formalmente, la comuna de La Pintana fue creada en virtud de la
reformulacién comunal del Gran Santiago realizada en 1981, la que
seria implementada desde noviembre de 1984. La nueva comuna ocu-
p6 toda la zona sur de la comuna de La Granja, con una superficie de
30,3 Km2.

Las caracteristicas historicas de la comuna la distinguen por estar
conformada por sectores que no mantienen contacto frecuente entre si
y que tienen experiencias de organizacioén y participacioén sociales muy
distintas. En La Pintana se distinguen cuatro sectores poblacionales. El
primero de ellos corresponde al sector noroeste y comprende un area
aproximada de 1,4 Km?2. Se trata de poblaciones llegadas a partir de
1983. El segundo corresponde al sector conocido como Centro y com-
prende a poblaciones de larga radicacién y consolidadas geografica-
mente, con clerta experiencia organizacional como las poblaciones San
Rafael, Pablo de Rokha, San Ricardo y 6 de Mayo'*. El tercer sector se
ubica en el noreste de la comuna y corresponde a lo que se conoce
como Santo Tomids. Se trata de poblaciones de reciente data que
comenzaron a instalarse en 1987. El cuart o, por ultimo, corresponde al
sector denominado El Castillo, que se encuentra en el extremo sur de
la comuna. En él habitan fundamentalmente familias erradicadas de
otras comunas, provenientes en su mayoria de campamentos. De acuer-
do con datos oficiales propordonados por el municipio en este sector
se concentran las mas altas cifras de extrema pobreza de la comuna.

Las erradicaciones que afectaron principalmente a La Pintana y a
Renca sobrecargaron seriamente a sus municipios, debilitando sus ser-

14 La antigiiedad del sector Centro se aprecia en la fecha de fundacién de las poblaciones
que lo conforman. La mayoria de éstos se instalaron antes de mediados de los setenta
(SECPLAC-Municipalidad de La Pintana 1984).

37



Violencia y policia en América Latina

38

vicios de salud, educacién y transporte. Ademas, segiin un informe de
la Secretaria de Planificacién Comunal (SECPLAC) de La Pintana
elaborado en 1984, tuvieron un fuerte efecto negativo sobre la segu-
ridad de personas y bienes. En dicho informe se indica que a la llega-
da de la poblacion Santiago de Nueva Extremadura al sector El Cas-
tillo, se produjo el robo total de un edificio: techo, ventanas, puertas,
ladrillos e instalaciones de agua y alcantarillado. Algo similar habria
ocurrido con un retén de Carabineros en construccion ubicado en los
sectores aledafos a las poblaciones El Remanso. A siete dias de la lle-
gada de los pobladores, asaltaron y desvalijaron su propia sede social y
se habrian robado mas de 400 arboles.

Pedro Aguirre Cerda

Esta comuna fue integrada en el nuevo Plan Intercomunal de 1985,
junto a otras 34 comunas. Pero su creacién legal sélo data de 1992. Se
trata de una comuna totalmente urbana, con una superficie de 9,8
Km?.

La comuna de Pedro Aguirre Cerda integra un conjunto de terre-
nos urbanos que antes de 1984 pertenecian a las comunas de Santiago,
La Cisterna y San Miguel. Cada una de estas zonas tiene una historia
particular de poblamiento, caracteristicas socioecondémicas y construc-
cibén de identidad.

La primera de estas tres zonas pertenecia a la comuna de Santiago
y se ubica al noroeste de la comuna. Al norte de esta franja existe un
area especifica que por muchos afios ha albergado al Matadero de Lo
Valledor vy sitios baldios hasta la Avenida Departamental. Sélo muy
recientemente se ha iniciado un poblamiento del sector con villas de
sectores medios y medios bajos. Una segunda area de esta misma fran-
ja ocupa el sur de la misma y en ella destaca una parte de la poblacién
José Maria Caro, construida mediante programas de autoconstruccién
durante la década de 1950. En suma, en esta primera zona han predo-
minado las areas despobladas, excepto la poblacién José Maria Caro®.
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La segunda zona es la que pertenecia a La Cisterna, comuna crea-
da antes de 1950 que constituye una franja ubicada al sur de la comu-
na. Esta franja sirve de habitacion a sectores predominantemente bajos,
y se pobld antes de fines de la década de 1950 a través de las primeras
manifestaciones de los “Comités Sin Casa”, con importantes grados de
organizacién comunitaria. Se trata de un sector con alta densidad po-
blacional.

La tercera zona es la que forma su nuacleo principal que antigua-
mente pertenecia a San Miguel y que casi quintuplicé su poblacién
entre 1940 y 1970 (De Ramén 1992). Al interior de ella se encuentra
la poblacién LaVictoria, levantada en una ocupacién de terrenos en el
afio 1957 por 10.000 pobladores que habitaban el Zanjén de La Agua-
da (Farias 1992). Al norte de La Victoria se localizan poblaciones mas
modernas (construidas con posterioridad a 1960) que son habitadas
por sectores medios y medios bajos. Al sur de LaVictoria se alzan po-
blaciones erigidas con anterioridad a 1957 que agrupan a sectores me-
dios y medios bajos, en Villa Sur y Nueva Villa Sur. Al oriente de La
Victoria hay una zona habitada por sectores medios e incluso medios
altos, que ocuparon esta area antiguamente. La mayoria de las pobla-
ciones son villas construidas desde los afios veinte por las antiguas
Cajas de Prevision.

En cuanto al proceso de erradicaciones iniciado en febrero de 1979
por el Decreto N° 2.522, la comuna de San Miguel contaba en 1973
con 34 campamentos'. Estos en 1979 sumaban 2.384 familias. Del
universo total de familias habitando en campamentos y en “tomas”,
fueron erradicadas 1.865 familias entre 1979 y 1985, las que al parecer
en su gran mayoria no fueron localizadas en la actual zona geografica
que comprende Pedro Aguirre Cerda.

A diferencia de lo sucedido en La Pintana y en Renca, la comuna
no recibid poblacidén erradicada de otras comunas. Por el contrario, ha
experimentado una reduccién de su poblacion. Segtin el censo de

15 Informacién proveniente de SECPLAC, Pedro Aguirre Cerda.
16 Ministerio de Vivienda y Urbanismo (1974) “Plan Intercomunal de Santiago”, cit. en
Morales y Rojas (1987: 83).
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1982 la poblacién de Pedro Aguirre Cerda aumentd de 141.592 a
145.207 habitantes en 12 afos. El censo de 1992 registra una baja a
128.342 personas, equivalente al 11,8%".

En suma, entonces, el hecho de que la comuna no haya sido objeto
de recientes erradicaciones o radicaciones ha mantenido el sentido de
pertenencia territorial y debiera haber contribuido a un buen nivel
organizacional. Pero, por otra parte,la comuna se compone de fragmen-
tos territoriales que exhiben como datos historicos una antigtiedad, den-
sidad demografica y condicién socioecondémica divesa, lo que debilita
los lazos de solidaridad existentes entre diversos sectores de la comuna.

Renca

La comuna de Renca fue creada originalmente en 1891 bajo el go-
bierno de José Manuel Balmaceda. Con el crecimiento urbano de la
ciudad, Renca pasé a ser una de las comunas habitadas por sectores
pobres. Al igual que otras comunas, sufrib los problemas derivados de
la insuficiente o inexistente urbanizacidn, escaso equipamiento co-
mercial, educacional, de salud y recreacional. A mediados de siglo, La
Cisterna, La Florida, La Granja, Renca, Conchali y Pudahuel reunian
el 54,7% del déficit total de agua potable de la ciudad y el 57,3% del
déficit de alcantarillado (De Ramoén 1992: 291).

Alrededor de 1940 comienzan a instalarse en la comuna las prime-
ras industrias. Posteriormente, con la construccién de la Panamericana
Norte, se fue formando en la comuna el “Corddén Industrial Pana-
mericana Norte” y el transito entre Renca y Santiago se hizo mucho
mas expedito (Cordillera, Centro de Estudios Municipales 1989: 24).
Con el Plan Intercomunal de Santiago de 1960, Renca seria conside-
rada como una de las 17 comunas integrantes del area urbana y subur-
bana de la capital (De Ramoén 1992: 272). Ello explica que, a diferen-
cia de La Pintana y Pedro Aguirre Cerda, se ubiquen en Renca indus-

17 Instituto Nacional de Estadisticas (INE), Censos de Poblacién de los afios correspon-
dientes.
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trias del rubro metaltrgico, textil, quimico, mobiliario y plastico (Cor-
dillera, Centro de Estudios Municipales 1989: 31).

La superficie actual de Renca es de 22,8 Km?2. Ha venido poblan-
dose intensamente desde los aflos cincuenta, en que se inicia un pro-
ceso de expropiacion de fundos para construir viviendas ademas del
asentamiento espontaneo e informal de muchas familias. En 1969 co-
mienzan las primeras tomas de terreno que dan origen a la constitu-
cién de las poblaciones Primero de Mayo, Huamachuco 2, Cerro Co-
lorado,Villa Manuel Rodriguez,Villa Esperanza, entre otras. Con pos-
terioridad, la poblacién de la comuna siguidé aumentando a conse-
cuencia de las erradicaciones. En 1970, Renca contaba con 48.343
habitantes, en 1982 la poblacién habia aumentado a 93.928 habitantes
y en 1992 habia llegado a 128.972.

Renca fue la segunda comuna en recibir la mayor cantidad de
familias erradicadas, que llegaron a un total de 3.012 (Cordillera, Cen-
tro de Estudios Municipales 1989: 46).

Algunas comparaciones entre las comunas

Tal como sostuvimos con anterioridad, La Pintana y Renca son co-
munas que han experimentado un extraordinario crecimiento en afos
recientes, mientras que Pedro Aguirre Cerda ha visto disminuir su po-
blacién. En el caso de La Pintana tal crecimiento se produce tanto en
la década de los afos sesenta como en la de los afios ochenta. En 1970
la poblacién de esta comuna era de 37.994 habitantes, en 1982 de
73.932 y en 1992 llegd a 169.640.

En otro estudio derivado de esta misma investigacion se logrd esta-
blecer una cierta correlacioén positiva entre poblacién joven y denun-
cias por delitos contra la propiedad y contra el orden de la familia
(Frithling y Sandoval 1996). Una comparacién porcentual etaria de las
tres comunas demuestra que el indice de envejecimiento de la comu-
na de Pedro Aguirre Cerda es mis elevado que el de Renca y La Pin-
tana. Por otra parte, el porcentaje de poblacidn joven es también mds
alto en las dos Gltimas comunas mencionadas.
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Percepciones de inseguridad en las tres comunas y
respuestas de la poblacion frente a ellas

El temor frente al delito

La encuesta realizada a dirigentes vecinales se refirié a la percepcioén
general sobre la situacion de criminalidad. En este sentido, se pidid a
los encuestados que mencionaran espontineamente los principales
problemas del sector vecinal donde vivian. También se les solicitdé que
compararan el nivel de la delincuencia que habia en el presente en su
sector vecinal, con el prevaleciente el afio anterior. Finalmente, se pre-
gunt6 por el nivel de violencia de la delincuencia en el sector, en rela-
cién con la que existia el afo previo. El Cuadro 5 muestra las respues-
tas de los entrevistados.

Los encuestados coincidieron en otorgar a la delincuencia una
preferenda porcentual bastante similar, de alrededor del 17% en las
tres comunas consideradas. En La Pintana la delincuencia recibi6 la
segunda pre fe renda después de la drogadiccién y el alcoholismo, por
las que se pronuncid el 19,2% de los encuestados. En Pedro Aguirre
Cerda la delincuencia recibid la primera preferencia, mientras que en
Renca alcanzd la tercera, después de la falta de empleo e infraestruc-
tura urbana.

La importancia otorgada al tema de la delincuencia aumenta si se
considera que los encuestados mencionaron también otros problemas
que tienen relacioén con la temitica delincuencial. Asi, se menciond a
la drogadiccién y el alcoholismo y ademas se aludi6 a la falta de vigi-
lancia policial, que recibié un porcentaje mas significativo de mencio-
nes en La Pintana.

Si bien la importancia otorgada a la tematica delincuencial es bas-
tante similar en las tres comunas, hay diferencias de percepcién en lo
que toca a la evolucidén de la delincuencia.

Tal como se desprende del Cuadro 6, la percepcidn respecto de la
delincuencia es estadisticamente mucho mas negativa en Renca que
en Pedro Aguirre Cerda o La Pintana. En efecto, el porcentaje de los
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Cuadro 5
Principales problemas del sector vecinal
Problemas mencionados La Pintana Pedro A. Cerda Renca

N % N % N %
Falta de infraestructura urbana 14 9,27 19 14,62 23 18,70
Falta de vigilancia policial 14 9,27 6 4,62 7 5,69
Falta de empleo 12 7,95 12 9,23 31 | 25,20
Contaminacién ambiental 5 3,31 10 7,69 6 4,88
Drogadiccion/alcoholismo 29 19,21 19 14,62 14 ] 11,38
Transporte y comunicacion 5 3,31 3 2,31 0 0,00
Falta de infraestructura
deportiva/recreativa/cultural 16 10,60 19 14,62 16 | 13,01
Falta de dparticipacién
comunida 6 3,95 4 3,08 1 0,81
Inaccesibilidad a
servicios publicos 15 9,93 5 3,85 0 0,00
Delincuencia 27 17,88 23 17,69 21 17,07
Mala administraciéon
gobierno local 3 1,99 3 2,31 4 3,25
Otros 5 3,31 7 5,38 0 0,00
Total 151 | 100,00 [ 130 100,00 | 123 | 100,00
Cuadro 6
Variacion de la delincuencia en el sector vecinal
Variacién de la delincuencia La Pintana Pedro A. Cerda Renca
en relacion a un afio atras N % N % N %
Nivel de la delincuencia
Menor que antes 19 442 13 37,1 8 15,7
Igual que antes 10 233 12 343 15 29,4
Mayor que antes 14 32,5 10 28,6 28 54,9
Grado de violencia
Menos violenta que antes 13 30,2 6 17,1 5 9,8
Igual de violenta que antes 14 32,6 21 60,0 21 41,2
Mas violenta que antes 15 34,9 22,9 24 47,1
No sabe, no responde 1 2.3 0 0,0 1 1,9
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dirigentes vecinales que considerd que la delincuencia era mayor que
antes fue muy alto en el caso de la primera comuna (54,9%) y superd
abiertamente al de quienes sostenian que la delincuencia era menor
que antes. Por el contrario, la percepcién mas optimista parece ser la
de La Pintana, cuyos lideres vecinales expresaron en un 44,2% que la
delincuencia era menor que el aflo previo, mientras que sélo un 32,6%
sOstuvo que era mayor que antes.

Al preguntarse a las personas si la delincuencia era mis o menos
violenta que el afo anterior, nuevamente Renca concitdé el mayor
porcentaje de personas que la consideraban mas violenta (47,1%) y el
menor porcentaje de las que consideraban que era menos violenta
(9,8%). En La Pintana las tres posibilidades recibieron similar nimero
de menciones, mientras que en Pedro Aguirre Cerda los encuestados
se pronunciaron abrumadoramente por aquella alternativa que sostie-
ne que la delincuencia es igualmente violenta que antes.

En principio, se puede desprender de las respuestas que la percep-
cibén de los vecinos respecto de la evolucion de la realidad de su vecin-
dario particular no coincide totalmente con las cifras oficiales en rela-
cién a la delincuencia, a las que nos referimos anteriormente y que
consideraban a La Pintana como una comuna popular de muy alta
peligrosidad.

En otra pregunta se plante6 el tema de la percepcion de inseguri-
dad de manera diferente. Se les pidi6 a los encuestados que se pronun-
claran respecto de los tres problemas mas urgentes de la comuna y se
les mostrd alternativas previamente disefladas. En este caso, la pregun-
ta aludia a la comuna y no al sector vecinal, como ocurria en las alter-
nativas anteriores.

Confrontados a las alternativas reproducidas en el Cuadro 7, los
primeros problemas de La Pintana pasan a ser la falta de atencién mé-
dica en la comuna y el consumo de drogas. Después se sitia la delin-
cuencia, que es seguida inmediatamente por la mala calidad de la edu-
cacién. En el caso de Pedro Aguirre Cerda el niimero de menciones
de la delincuencia también experimenta una baja y se sitGa en segun-

44 | do lugar, después del consumo de drogas. En Renca, en cambio, el
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Cuadro 7
Principales problemas de la comuna
. La Pintana Pedro A. Cerda Renca
Problemas mencionados
N % N % N %
Falta de atencién
médica en la comuna 25 19,7 15 14,3 25 17,9
Cesantia 9 7.1 5,7 9 6,4
Bajos sueldos 2 2,4 2.8 7 5,0
Mala calidad de educacién
en la comuna 17 13,4 5 4,7 2 1,4
Falta de viviendas 6 4,7 11 10,5 8 5,7
Consumo de drogas 25 19,7 21 20,0 30 21,4
Delincuencia 18 14,2 17 16,2 29 20,7
Falta de espacios para la recreacion 12 9,4 11 10,5 2 3,6
Falta de participacion vecinal 10 7.8 7 6,7 14 10,0
Problemas con la recoleccién
de basura 2 1,6 9 8,6 11 7,9
Total 127 | 100,0 105 100,0 | 140 | 100,0

numero de menciones de la delincuencia subid apreciablemente en

relacién con la pregunta analizada antes. Veintinueve personas lo con-

sideraron uno de los tres problemas mas relevantes de la comuna, pre-

cedido tan sélo por el consumo de drogas.

Las entrevistas en profundidad confirman, al menos parcialmente,

la sensacion de los habitantes de La Pintana que el problema en sus

vecindarios es grave, pero que tiende a mejorar.

Asi, por ejemplo, el funcionario de una organizacién no guberna-

mental que trabaja en la formacién de lideres comunales expreso:

Nosotros que trabajamos con juntas de vecinos notamos la importan-

cia que tiene el tema, porque justamente esa es la instancia donde el

vecino recurre para pedir ayuda y poder solucionar esta situacion and-

mala, que es el expendio de drogas en un pasaje determinado.Yo creo

que el tema de la seguridad es un tema de preocupacién entre la

gente, pero no creo que los indices de delincuencia en la comuna sean

tan ciertos. Nosotros que trabajamos con juntas de vecinos nos damos

45



Violencia y policia en América Latina

46

cuenta de que hay muchos otros problemas y no es el problema sus-
tancial de cada barrio®.

El presidente de la Unién Comunal de La Pintana expres6 una visiéon
mas global del tema de la seguridad ciudadana:

Bueno, nosotros la seguridad ciudadana la vemos como un todo glo-
bal, un aspecto general, no s6lo como medidas represivas al area delic-
tual o de drogas, sino que involucra la seguridad juvenil, involucra
tener viviendas, tener buena educacidn [...] eso involucra seguridad
ciudadana para nosotros. Pensamos que un trabajo efectivo en salud,
en educacién son los temas mas recurrentes en la comuna, mas habi-
tual en carencias, en alguna medida también mejoramos lo que es la
seguridad ciudadana®.

La percepcién de mejoramiento de la situacién delincuencial en la co-
muna de La Pintana puede ser, en parte, producto del hecho que los
entrevistados no distinguen claramente la delincuencia de un conjun-
to de otros graves problemas sociales que también provocan inseguri-
dad colectiva. No sélo es La Pintana la comuna de las tres selecciona-
das que tiene mayor porcentaje de pobres, sino que la que ha crecido
mas violentamente en los altimos anos y donde se percibe una fuerte
conciencia de estigmatizacién colectiva. Una asistente social que tra-
bajaba en un centro de capacitaciéon juvenil dijo al respecto:

Yo creo que la delincuencia en la comuna no se diferencia mucho de
otros sectores, pero La Pintana tiene la imagen y la estigmatizacion de
ser muy insegura, de albergar a muchos delincuentes. Estd marcada la
gente que vive aqui y que sale a trabajar a otras partes, le cuesta
encontrar trabajo, le cuesta conseguir créditos, le cuesta que le vengan
a dejar las cosas a la casa, le cuesta un montdn de cosas, o sea es tam-
bién mucho por la imagen, eso magnifica el problema...”.

18 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994.

19 Entrevista a Don Guillermo Gonzilez, presidente de la Unién Comunal de la comu-
na de La Pintana, realizada el 3 de agosto de 1994.

20 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994.
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Las entrevistas en profundidad realizadas en otras comunas, como
Renca, también reflejan una relativizacién del problema de la delin-
cuencia. Consultado por la gravedad de la situacion de su comuna, un
concejal de Renca expresaba:

Desde el punto de vista delictual yo no la consideraria grave. No, yo
creo que Renca no es una comuna que tenga un problema grave en
este sentido. Me da la impresiéon que estd controlado®.

Sin embargo, a diferencia de La Pintana, los entrevistados conciben su
comuna integrada por un ntcleo central relativamente tranquilo y
conocido y un conjunto de poblaciones situadas casi en los extramu-
ros, en donde imperaria mayor violencia. Esta percepcién de una co-
munidad que se ha resquebrajado como consecuencia de las erradica-
ciones puede ser uno de los factores explicativos de la sensacion de de-
terioro de la seguridad que demuestra la encuesta realizada a lideres
vecinales de esa comuna. Asi, un concejal sostuvo:

Yo dirfa que Renca se constituye en el fondo de dos partes. Una es el
Renca antiguo, que podriamos ver hasta la calle Condell, hay un
Renca central, que es mas arraigado todavia, que es el sector de la
plaza, en donde viven muchas familias antiguas, que son gente que se
conoce de mucho tiempo, y hay una relativa tranquilidad. En cambio,
en la periferia existen poblaciones por razones obvias, lo que influye
en el control policial, que por los medios a veces no es el suficiente
como para atacar cada lugar...”.

La opinién de los entrevistados frente a la seguridad de las personas

Mis alla de la intensidad del temor que sentian, era importante cono-
cer la opinién de los entrevistados respecto de la seguridad de las per-
sonas en su sector vecinal. Para ello se les pidi6é que expresaran su opi-
nién libremente, sin perjuicio de que con posterioridad se recabara

21 Entrevista realizada el 11 de octubre de 1995.
22 Entrevista realizada el 19 de octubre de 1995.
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una opinién mis detallada de los testigos calificados, en cuanto a los
responsables de los delitos.

A los dirigentes vecinales encuestados se les pidié que dieran una opi-
nidn espontanea respecto de la seguridad de las personas en su sector ve-
cinal. Estas opiniones fueron agrupadas posteriormente para su analisis
(ver Cuadro 8).

Cuadro 8
Factores que afectan la seguridad de las personas en el sector vecinal

La Pintana Pedro A. Renca
La seguridad de las Cravh
personas se ve afectada por:

N % N % N %

Delincuencia juvenil 16 31,4 12 27,3 9 17,0
Delitos ocurridos en las
noches/durante los fines
de semana 1 2,0 7 15,9 1 1,9
Falta de vigilancia policial 8 15,7 7 15,9 11 20,7
Mala iluminacién
del sector vecinal 0 0,0 2 4,5 2 3,8
Delitos asociados al trafico y
consumo de drogas y/o alcohol 15 29,4 10 22,7 12 22,6
Mejor situacion socioecond-
mica del sector respecto de
otros de la comuna 3 5,9 3 6,8 1 1,9
Aumento de la delincuencia
en el sector 4 7.8 2 4,6 17 32,1
Personas o familias del sector
que amparan actividad delictiva 4 7.8 1 2.3 0 0,0
Total 51 100,0 44 100,0 53 100,0

En relacion con los aspectos que diferencian a las comunas, podemos
anotar en primer lugar el alto porcentaje de respuestas indicando que
en Renca ha habido un aumento de la delincuencia en el sector veci-
nal respectivo (32,1%). Tal nocién recibié un porcentaje de preferen-
cias bastante bajo en Pedro Aguirre Cerda y La Pintana. Al definir el
tipo de conductas que altera especialmente la convivencia pacifica, los
encuestados de Pedro Aguirre Cerda se refirieron a la comisién de de-
litos en las noches, durante los fines de semana, aparentemente alu-
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diendo a formas de vandalismo, ebriedad, desérdenes y otros proble-
mas cometidos por la poblacion juvenil. Esto no parece constituir un
problema en ninguna de las otras dos comunas consideradas.

Los encuestados de las tres comunas coincidieron, sin embargo, en
que la falta de vigilancia policial es un problema serio, y sobre todo en
que hay nuevos delitos asociados al consumo de drogas y de alcohol.
Como era de esperar, por la procedencia socioecondémica de algunos
de sus barrios, un porcentaje pequefo pero significativo de los entre-
vistados de Pedro Aguirre Cerda asociaron la comision de delitos con
el hecho de que su situacién econdmica era mejor comparada con la
de sectores aledanos.

Con el objeto de precisar la relacién de los vecinos con los delin-
cuentes se recurri a las entrevistas en profundidad. El encargado del
Area Joven, del Departamento de Organizaciones Comunitarias de la
Municipalidad de La Pintana, distinguia entre delincuentes domésticos
y los que salen fuera de la comuna para realizar sus actos delictivos en
comunas de mas altos ingresos. Los primeros se clasificarian en: 1) case-
ros, es decir, aquellos que delinquen en casas ajenas a las suyas, a veces
en sus mismos barrios, y; 2) cogoteros, aquellos que asaltan a mano ar-
mada en las calles, paraderos de micro, o en los vehiculos de locomo-
cibén colectiva®.

En relacion con los caseros, el representante de una organizacién no
gubernamental que trabajaba en la misma comuna expresé que el alto
consumo de pasta base estaba provocando un fenémeno nuevo. Esto es,
el completo quiebre de la estructura familiar que llevaba a su vez a que
la gente robe en sus propios hogares para poder financiar su vicio™.

Sin embargo, y particularmente en La Pintana, los entrevistados
sostuvieron que ciertas conductas que quebrantaban la paz social esta-
ban desapareciendo.

Yo llevo un ano trabajando en El Castillo y la percepcion que tengo
de la gente que lleva muchos afos viviendo ahi, las mujeres principal-

23 Entrevista realizada el 8 de septiembre de 1994.
24 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994. 49
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mente [...] hay un sector en El Castillo que le decian el pueblo sin ley
y claro la gente que entraba no salia con mucha ropa [...] era muy pe-
ligroso. La imagen que tiene la gente ahora es que es mucho mas segu-
ro, no tiene tanto miedo de llegar en la noche, hay ciertas cosas que
hacen y que antes no hacian, la sensaciéon ha variado. A lo mejor es
una cosa de trayectoria, la gente se conoce mas. El Castillo fue uno de
los dltimos sectores en poblarse, entonces cada nueva poblacién que
llegaba era gente desconocida, era gente de otro sector, eran grupos
que se enfrentaban también, entonces habia mucho peligro, mucha
violencia, mucha agresividad, ahora yo creo que la gente se conoce
mucho, es una cosa de que ya han convivido mucho tiempo y ya no
tiene mucho brillo estar peleando con los mismos...>.

En referencia a lo mismo, los asistentes a una entrevista colectiva rea-
lizada por el grupo de investigacion coincidieron en que ya no era tan
comun, en La Pintana, la presencia de grupos en las esquinas o en los
pasajes exigiendo peaje. Siempre habia jovenes pidiendo algo, pero si
se les negaba no pasaba nada.

De las entrevistas parece desprenderse una tipologia del delincuen-
te que actlia en comunas populares como las consideradas en este es-
tudio y de las conductas en que incurre. Algunos de los delitos, como
asaltos a locales comerciales y vehiculos de locomocién colectiva, pue-
den ser cometidos por personas provenientes de otras comunas, parti-
cularmente en Renca o Pedro Aguirre Cerda que tienen mas negocios
e industrias. Sin embargo, de acuerdo con muchos de los entrevistados,
la mayoria de las personas que cometen delitos en esas comunas pro-
vienen de ellas mismas. Un concejal de Renca dijo al respecto:

Yo dirfa que es de aci [el delincuente]. Porque hubo un tiempo en
que los delincuentes en este pais se trasladaban de comuna, hasta de
barrio inclusive, y era muy raro que un cogotero cogoteara en su
comuna o en su poblacién. Ahora yo creo que no. Los delincuentes
son de la comuna®.

25 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994.
26 Entrevista realizada el 11 de octubre de 1995.
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Refiriéndose a la comuna de Pedro Aguirre Cerda, un sacerdote diria:

Hay un cambio a lo largo de los afios]...] Antes no se asaltaba a las
vecinas. Hoy dia el vecino asalta a su vecina.

Los entrevistados expresaron, sin embargo, que el delincuente duro
opera generalmente fuera de la comuna. Destacaron los delitos contra
la propiedad como los de mayor frecuencia, asi como los asaltos con
violencia y los robos menores, que los entrevistados explican por la
necesidad de contar con recursos para poder comprar pasta base.
Ademas de los anteriores hay un conjunto enorme de conductas que
alteran visiblemente la paz social, que derivan en rifas y en alteracio-
nes de la paz colectiva y que no son el producto de la accién del delin-
cuente habitual, sino que en ocasiones de la falta de normas de con-
vivencia internalizadas por los propios pobladores.

Yo concurri hace un par de meses a una reunién en el sector de
Renca Nuevo, donde me reuni con los vecinos de una poblacidén,Valle
de Azapa, fue especificamente un sector del Valle de Azapa, porque es
muy grande Valle de Azapa, y conversibamos este tema. Entonces ellos
me planteaban su temor a los delitos que se cometian en el sector,
como te explico, todos estos delitos menores, el grupo que se para en
la esquina, que toma trago y, no sé, que de repente le quita plata al
cabro chico, la bicicleta, y que regularmente son los mismos cabros del
barrio, que todo el mundo los conoce”.

Otro concejal de Renca definiria asi aquellos delitos que le causaban
mayor preocupacioén en el sector:

Son los delitos menores, donde ocurren cosas que molestan al vecino,
hablemos de discusiones vecinales en que la gente se molesta, obvia-
mente, por el drogadicto, por el que ingiere alcohol en la via pablica,
que estan habitualmente acosando a los vecinos, molestandolos, pi-
diéndoles el famoso peaje, a veces pidiendo plata *.

27 Entrevista realizada el 11 de octubre de 1995.
28 Entrevista realizada el 19 de octubre de 1995. 5 |
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;Cudles son los factores causales de la delincuencia? Las respuestas
de los entrevistados coinciden en varios aspectos. Respecto de las dis-
cusiones entre vecinos, alteraciones a la paz y rifias, se concuerda en
que las erradicaciones, al concentrar masivamente a personas pobres y
sin expectativas en sectores apartados, habrian creado condiciones pro-
picias para ello. Otro factor crimindgeno citado con frecuencia fue el
efecto de la crisis social de los anos ochenta sobre la estabilidad fami-
liar y el cuidado de los nifos.

Yo dirfa que el problema de la desocupacion de los ochenta fue una
causa importante, en el sentido que ello signific6 la incorporacion de
la madre al mercado de trabajo vy, por ende, una gran despreocupaciéon

29

por los nifios y jovenes que son los que hoy delinquen®.

Finalmente, nuestros entrevistados mencionaron con frecuencia el
efecto que tiene el consumo de drogas en el surgimiento de conduc-
tas delictuales.

Otro aspecto que quedd claro como consecuencia de las entrevis-
tas en profundidad fue la percepcidn de que en las tres comunas habia
tolerancia hacia el delincuente habitual con quien después de todo era
necesario convivir como vecino. En esta materia, la realidad de Chile
no parece diferenciarse mucho de la que afecta a otros centros urba-
nos donde residen personas que delinquen habitualmente (ver Foster

1995: 570-571).

Delitos frecuentes

La encuesta dirigida a lideres vecinales intentd obtener una visiéon mas
precisa respecto de los delitos de mayor frecuencia en su sector veci-
nal. Para ello se disefiaron dos preguntas: la primera mencionaba una
serie de delitos a los entrevistados y pedia que indicaran los dos mas

29 Entrevista a un profesional de una organizacién no gubernamental que opera en Pedro
Aguirre Cerda, realizada el 23 de noviembre de 1994.
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frecuentes en su sector (Cuadro 9). La segunda, a su vez, mencionaba
a los entrevistados algunos delitos y pedia que enumeraran el nimero
de casos que ellos creian que habia ocurrido en el afo previo en su
sector vecinal (Cuadro 10).

Cuadro 9
Delitos mas frecuentes en el sector vecinal de los entrevistados

La Pintana Pedro A. Cerda Renca
Delitos

N % N % N %
Hurto o robo sin violencia o
amenaza en la calle o lugar pablico 14 17,7 16 23,9 14 14,6
Robo en la calle o lugar ptblico
con violencia fisica (cogoteos) 14 17,7 7 10,4 16 16,7
Robo o intento de robo sin violen-
cia fisica en el interior del hogar 20 25,3 19 28,4 27 28,1
Robo o intento de robo con vio-
lencia en el interior del hogar 3 3,8 2 3,0 1 1,0
Trifico de drogas 24 30,4 20 29,8 22 22,9
Violaciones 0 0,0 0 0,0 1 1,0
Homicidios 0 0,0 0 0,0 0 0,0
Rinas con
lesiones graves 4 5,1 3 4,5 15 15,6
Total 79 1100,0 67 100,0 96 100,0

Por no tratarse de una encuesta de victimizacidn, estas dos preguntas
registran una percepcion que surge de informacioén obtenida de muy
distintas fuentes. Sin embargo, es importante para nuestra investigacion
en la medida que define mis precisamente las caracteristicas del temor
ante el delito.

De acuerdo con las respuestas obtenidas, en las tres comunas pre-
dominarian los delitos de robo sin violencia fisica al interior del ho-
gar y el trafico de estupefacientes. El hurto o robo sin violencia fisi-
ca en la calle es senalado como muy frecuente en el caso de las tres
comunas, sin embargo, parece predominar especialmente en Pedro
Aguirre Cerda. El asalto con el objeto de apropiarse de un bien per-
sonal en la calle (cogoteo) es altamente frecuente en La Pintana, algo
menos frecuente en Renca y mucho menos frecuente en Pedro
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Cuadro 10

Ocurrencia de delitos en el sector vecinal

Ocurrencia de delitos La Pintana Pedro A. Renca

en el sector vecinal en Cerda

el ultimo afio N | % N | % N | %
Violaciones

Ninguna 21 48,8 25 71,4 36 70,6
Entre 1y 4 11 25,6 9 25,7 1 21,6
Entre 5y 14 3 7,0 1 2,9 4 7,8
Mis de 15 5 11,6 0 0,0 0 0,0
No sabe no responde 3 7,0 0 0,0 0 0,0
Total 43 100,0 35 100,0 51 100,0
Robos a chorro

Ninguno 8 18,6 6 17,1 19 37,3
Entre 1y 4 16 37,2 9 25,7 10 19,6
Entre 5y 14 6 13,9 7 20,0 10 19,6
Mis de 15 3 7,0 13 37,1 11 21,6
No sabe no responde 10 0,0 0 0,0 1 1,9
Total 43 100,0 35 100,0 51 100,0
Cogoteos

Ninguno 6 14,0 8 22,9 9 17,6
Entre 1y 4 1 25,6 9 25,7 16 31,4
Entre 4 y 14 9 20,9 12 34,3 1 21,6
Mis de 15 17 39,5 6 17,1 15 29,4
Total 43 100,0 35 100,0 51 100,0
Robos o hurtos en las casas

Ninguno 2 4,7 4 11,4 4 7,8
Entre 1y 4 12 27,9 1 31,4 13 25,5
Entre 5y 14 8 18,6 12 34,3 9 17,7
Mis de 15 21 48,8 8 22,9 25 49,0
Total 43 100,0 35 100,0 51 100,0

Aguirre Cerda. A este respecto, las opiniones coinciden con el perfil
de las tres comunas que entregan las cifras oficiales, las que registran
a PedroAguirre Cerda como la comuna menos violenta de las tres.

Los entrevistados consideraron que ciertas formas extremas de vio-
lencia eran muy poco frecuentes en sus sectores vecinales: el robo o
intento de robo con violencia fisica al interior del hogar, las violacio-
nes y los homicidios. Llama la atencidn, sin embargo, el alto porcen-
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taje en la encuesta de Renca que considerd que las rifias con lesiones
graves constituian uno de los delitos mas frecuentes de su sector (ver
Cuadro 9). Dada la apreciable diferencia que hay entre esta opinién y
la que sustentan los entrevistados de otras comunas, resulta posible su-
gerir como hipdtesis que esa es una de las razones que explican la
vision pesimista respecto de la realidad comunal que parece existir en
esa comuna.

Los delitos mas violentos por los que se preguntd parecen ser mas
predominantes en La Pintana y Renca que en Pedro Aguirre Cerda.
En efecto, un 48,8% de los entrevistados de La Pintana declard que
ninguna violacién habia tenido lugar en su sector durante el tltimo
afio. La misma respuesta recibi6 la adhesion de 71,4% de los entrevis-
tados de Pedro Aguirre Cerda y de 70,6% de los de Renca. Un 11,5%
de los entrevistados de La Pintana declaré que en su sector se habian
producido mas de 15 violaciones en el tltimo afio, mientras que nin-
guno de los entrevistados en Pedro Aguirre Cerda o Renca declard al-
go similar. Los asaltos con la intencidén de robar (cogoteo) parecen ser
mas frecuentes en La Pintana y en Renca que en Pedro Aguirre Cerda.
Los robos a chorro®, a su vez, parecen predominar en Pedro Aguirre
Cerda (ver Cuadro 10).

Sin embargo, mas alld de estas comparaciones entre comunas, el
cuadro que arroja la respuesta a esta pregunta es que a excepcion de
las violaciones las otras formas de delitos contra la propiedad son bas-
tante frecuentes en las tres comunas y pueden servir de base para la
sensacién de inseguridad existente en ellas.

La organizacion vecinal frente al delito

Ante el temor al delito los afectados pueden asumir diversos tipos de
actitudes que no son mutuamente excluyentes. La primera consiste en
extremar las medidas de seguridad evitando todas aquellas acciones o

30 Se refiere a hurtos de cartera o dinero que tienen lugar en la via pablica y que culmi-
nan con la huida del hechor a toda velocidad.
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rutinas que puedan poner en mayor peligro la seguridad fisica o de los
bienes. La segunda, el establecimiento de redes de ayuda mutua, pro-
teccidn, auxilio, incluyendo medidas que refuercen la presencia terri-
torial de vecinos en las calles a fin de crear un ambito de normalidad
que restrinja las conductas delictuales. La tercera, consiste en recurrir
a las autoridades con el fin de denunciar delitos ocurridos o de pre-
sionar por una mayor presencia policial.

En este acapite, nos referiremos tnicamente a las dos primeras, ex-
plorando las medidas preventivas tomadas por los vecinos, asi como su
conocimiento y participacion en el Subprograma de Seguridad Ve-
cinal financiado por el Ministerio del Interior.

En una de las preguntas se enumeraron cierto tipo de medidas pre-
ventivas que podrian adoptar los vecinos frente al delito y se les pidid
que se pronunciaran frente a ellas. Ademas se les dio la oportunidad de
sugerir otras que en su opinidn adoptaran los residentes de su sector
vecinal (ver Cuadro 11).

Las respuestas confirman que existe un temor al delito generaliza-
do en las tres comunas y que las conductas individuales predominan
abiertamente respecto de los esfuerzos colectivos. Es asi como las alter-
nativas: “evitar salir a las calles después de ciertas horas”, “no van a
ciertos lugares” y “han reforzado la seguridad de las casas”, superaron
abiertamente a la que indicaba que los vecinos se ponian de acuerdo
para ayudarse en caso de peligro. Pareciera haber una dosis algo mayor
de temor al crimen en Renca, a juzgar por los porcentajes ligeramen-
te superiores de quienes en esa comuna expresan que no van a ciertos
lugares y que han reforzado la seguridad de sus casas.

El porcentaje de quienes senalaron que se han puesto de acuerdo
para ayudarse en caso de peligro es minoritario pero importante, dan-
do cuenta de que el surgimiento de formas de colaboracién informa-
les es un recurso potencial existente’.

31 Janet Foster (1995) sostiene que contrariamente a lo que tiende a afirmarse, altas tasas
delictuales pueden convivir con férmulas informales de control social que reducen el
temor al delito y su ocurrencia.



|. Percepciones de inseguridad y realidad delictual

Cuadro 11

Medidas preventivas adoptadas por los vecinos del sector vecinal
Medidas que adopta la gente La Pintana Pedro A. Cerda Renca
para evitar ser victima de delitos N % N % N %
Evitar salir a las calles

después de ciertas horas 30 242 26 22,8 29 22,5
Se han puesto de acuerdo para

ayudarse en caso de peligro 14 11,3 16 14,0 19 14,7
No van a ciertos lugares 22 17,7 18 15,8 27 20,9
Han reforzado la seguridad

de sus casas 38 30,6 32 28,1 44 341
Evitar uso de joyas, carteras, etc. 1 0,8 1 0,9

Los vecinos salen de sus casas en

caso que ocurra algo extrano 2 1,6 5 4.4 1 0,8
Instalacién de timbres 1 0,8 3 2,6

Uso de pitos 2 1,6 1 0,9 1 0,8
Tener el ntmero telefénico

de todos los vecinos 3 2,4 3 2,6 2 1,5
Mantener rejas

y puertas bajo llave 0 0,0 1 0,9 0 0,0
Cartilla de protecciéon 0 0,0 1 0,9 0 0,0
Poner rejas a calles y pasajes 2 1,6 2 1,7 3 2,3
Contratacién de

servicio de vigilancia 0 0,0 1 0,9 0 0,0
Ir a buscar/dejar miembros de la

familia a la escuela, trabajo, etc. 1 0,8 1 0,9 0 0,0
No dejar la casa sola 7 5,6 3 2,6 3 2.3
Radio de emergencia 1 0,8 0 0,0 0 0,0
Total 124 100,0 114 100,0 129 100,0

Los encuestados nombraron, asimismo, una serie de medidas que de
acuerdo con su conocimiento habrian adoptado los pobladores para
prevenir la ocurrencia de delitos. Muchas de ellas aluden a acciones
que la prensa y las entrevistas en profundidad mencionan como expre-
sidn del esfuerzo de los vecinos por controlar mejor el espacio fisico
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que habitan. Asi, se alude al uso de pitos para avisar la ocurrencia de
hechos extrafios, a la diseminacién de cartillas de proteccién para el
conocimiento de vecinos, al uso de radios de emergencia para comu-
nicarse con la policia, entre otras. Sin embargo, todas estas alternativas
parecen ocurrir de manera muy aislada y poco frecuente.

En las entrevistas en profundidad surgieron algunas razones para la
falta de esquemas sustentables emanados de los propios pobladores y
destinados a cooperar en la prevencién de la violencia. Para algunos,
la razdén se encuentra en la adaptacién a situaciones con las que el
vecino debe lidiar diariamente. Asi, una asistente social del sector de
La Pintana expreso:

Yo creo que la gente ha aprendido a vivir con este problema. Es parte
del cotidiano. Es natural tener un vecino delincuente y no se afligen
hasta que no les afecta. Ahora, con la pasta base, el problema esti
tomando otro cariz. Porque estd afectando la casa, el hogar...”.

Otros entrevistados sugirieron que la falta de mayor colaboracion en-
tre vecinos era producto del temor a enfrentar eventuales situaciones
de violencia en condiciones muy precarias. Asi, una delegada de liber-
tad vigilada de Gendarmeria para la comuna de La Pintana dirfa:

Existe solidaridad, cooperacidn; pero ésta es muy racional, muy bien
pensada, ocurre cuando es factible, cuando la gente ve que algo reba-
sa sus fuerzas simplemente no se compromete...”.

Mas alla de estas iniciativas autogestionadas han surgido esfuerzos mas
amplios tendientes a poner en practica, desde el municipio, politicas de
seguridad ciudadana que incorporen variables sociales y una mejor
colaboracién con Carabineros y la Policia de Investigaciones. En La
Pintana, por ejemplo, se dio comienzo a la iniciativa de crear el Con-

32 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994.
33 Entrevista realizada el 10 de enero de 1995.
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sejo de Defensa de La Pintana destinado a convocar a todos los orga-
nismos que prestaban servicios en la comuna a fin de acordar una ac-
tuacioén coordinada. Tal iniciativa, sin embargo, encontrd obsticulos en
el municipio, donde la alcaldia intentd integrarlo a las actividades
municipales.

En los diversos municipios analizados han funcionado de manera
intermitente comisiones de seguridad ciudadana que integran algunos
concejales. Sin embargo, por falta de recursos o de asesoria su labor no
estd basada en un cuadro completo de la informacién sobre situacio-
nes que infringen la seguridad ciudadana.Tales comisiones se basan en
informacién de la policia y su labor se reduce a canalizar apoyos mate-
riales a la gestion de dicha institucidn, sin que sea evidente la ejecu-
cién de planes de largo plazo.

El director de Desarrollo Social de la comuna de La Pintana ex-
pres6é en una de las entrevistas que en el plan de priorizacién de
inversiones 1996-2000 presentado al Intendente de Santiago, se
planteaba como uno de los temas claves el de la prevencién de la
drogadiccién®™. Tal plan incorporaba como uno de sus elementos
principales el impulso a la actividad comunitaria, favoreciendo la or-
ganizacidn social y la actividad deportivo-recreativa y cultural. En la
misma entrevista el citado funcionario hizo ver lo dificultoso que
resultaba obtener los recursos necesarios para un plan de esa enve r-
gadura.

A comienzos de 1993 el gobierno inicid el Subprograma de Se-
guridad Vecinal, con fondos pertenecientes al Programa de Mejora-
miento Urbano.Tal como indicamos anteriormente, dicho programa
permitia que los Consejos Regionales distribuyeran recusos aporta-
dos por el gobierno central para financiar proyectos referidos a la
seguridad ciudadana y que serian presentados por los municipios.
Durante el primer afo de vigencia del Subprograma las organizacio-
nes vecinalespresentaron proyectos al municipio. Con posterioridad,
la seleccién de proyectos la realizé directamente el municipio.

34 Entrevista realizada el 10 de enero de 1995.
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Esta situacion puede reflejarse en el alto porcentaje de dirigentes
vecinales que al ser entrevistados expresaron desconocer el Subpro-
grama de Seguridad Vecinal. La abrumadora mayoria de quienes cono-
cian el programa pertenecian a juntas vecinales que habian presentado
proyectos.

Al revisar el contenido de los proyectos presentados se llega a la
conclusién de que su concepcidén es muy general y que no obedece a
un plan preciso de lo que se intenta alcanzar. Un grueso porcentaje de
los proyectos presentados correspondid a iluminacién, lo que es coin-
cidente con planes de seguridad cuyo objetivo principal es el de difi-
cultar la comisioén de delitos. También se presentaron numerosos pro-
yectos destinados a construir areas verdes (11,8%), cuyo objetivo pare-
ce ser el de mejorar la imagen de la comuna y crear condiciones de
recreacién para los jovenes. Sin embargo, también se presentaron nu-
merosos proyectos destinados a construir o reparar sedes sociales
(10,7%). La conexioén entre tales proyectos y la prevencion del delito
es sin duda mas débil (ver Cuadro 12).

La informacién entregada por los encuestados asevera que la
mayoria de los proyectos no fueron financiados.

En las entrevistas en profundidad se detectaron criticas al Subpro-
grama de Seguridad Vecinal. El presidente de la Unién Comunal de
La Pintana expreso:

...el proyecto de 1993, el gobierno no aclaré bien los objetivos, por lo
que la gente llegd a pedir hasta sedes sociales, y vamos pidiendo, total
aqui hay plata y todo se hizo con gran pompa, llegaron los ministros
y el poblador se cred expectativas que no fueron cumplidas y la prue-
ba estd en que, ademas de ser aprobados, muy pocos proyectos, el de
los teléfonos que fue aprobado todavia no se lleva a cabo. No ha sido
esta una cuestion muy importante para la comuna®.

35 Entrevista realizada el 3 de agosto de 1994. Una entrevista posterior a un profesional
de apoyo de la SECPLAC de la Municipalidad de La Pintana permitié establecer que
de los 45 proyectos finales presentados por el municipio solo fueron financiados cinco
de éstos, que recibieron $19.768.145 de pesos. En 1994, se presentaron cinco proyec-
tos y solo se aprobé el de adquisiciéon de un retén mévil de Carabineros por un monto
de $14.160.000.
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Cuadro 12
Programa de Seguridad Vecinal

La Pintana Pedro A. Cerda Renca

N [ % N | % N [ %
Conocimiento del programa de sequridad vecinal
Lo conoce 4 9,3 11 31,4 18 35,3
No lo conoce 39 90,7 24 68,6 33 64,7
Total 43 100.0 35 100.0 51 100.0
Presentacidn_de proyectos por parte de la junta vecinal
Si 9 21,0 13 37,1 13 25,5
No 2 4,6 2 5,7 5 9,9
No corresponde respuesta 32 74,4 20 57,2 33 64,6
Total 43 100,0 35 100,0 51 100,0
Proyectos presentados
Tluminacién 9 42,9 13 34,2 13 39,4
Pavimentacion 2 9,5 3 7,9 1 3,0
Infraestructura
deportiva/recreativa 0 0,0 3 7,9 4 12,1
Sistema de alarmas en casas,
calles y/o pasajes 0 0,0 3 7,9 0 0,0
Cierres de sitios eriazos 2 9,5 2 5,3 0 0,0
Construccién de areas verdes 4 19,0 3 7,9 4 12,1
Construccién y/o reparacion
de sede social 2 9,5 1 2,6 7 21,2
Equipos de radio 0 0,0 1 2,6 0 0,0
Actividades deportivo/
recreativas/culturales 1 4.8 0 0,0 0 0,0
Poda de arboles que entor-
pecen el alumbrado pablico 0 0,0 2 5,3 0 0,0
Construcciéon de biblioteca 0 0,0 1 2,6 0 0,0
Cuartel mévil 0 0,0 3 7,9 2 6,1
Compra de walkie-talkie 0 0,0 1 2,6 0 0,0
Cierre de calles y/o pasajes 0 0,0 1 2,6 2 6,1
Instalacion de teléfonos puablicos 1 4.8 1 2,6 0 0,0
Total 21 100,0 38 100,0 33 100,0
Fue financiado el proyecto
Si 7 33,3 13 34,2 13 38,2
No 14 66,7 25 65,8 20 61,8
Total 21 100,0 38 100,0 33 100,0

Mas alld del hecho que los fondos eran limitados, un concejal de
Renca puso de manifiesto un aspecto adicional. Esto es, que se trata-
ba de fondos correspondientes a un Programa de Mejoramiento Ur-
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bano que se destinaron a un fin conexo pero distinto. En consecuen-
cla, proyectos que eran propios del mejoramiento de barrios se poster-
garon, mientras que otros se pusieron en practica justificindolos en
nombre de la seguridad ciudadana.

Si, se entregd la informacion, yo no sé, no creo que a todas las juntas
de vecinos, pero la informacién se entregd y hubo algin tipo de par-
ticipacion de las juntas de vecinos en solicitar proyectos para ese pro-
grama, recuerdo ese programa. Ahora, lo que pasa es lo siguiente. Yo
creo que el gobierno implementa programas como éstos, que en rea-
lidad son programas basados en platas de otros tipos de proyectos que
ya tiene el gobierno y que esti cambiando de nombre no mas. En-
tonces no son platas frescas, no son nuevos recursos. Son los mismos
recursos, que, de repente, le cambia el nombre a la cuestion.Y eso fue
el Programa de Seguridad Ciudadana. Entonces, habia que todos teni-
an el Programa de Mejoramiento de Barrios, y otro tipo de progra-
mas, sobre todo de equipamiento comunitario, y que de repente dije-
ron, ahora, este aflo va a ser para seguridad ciudadana. Pero entonces
todas las cosas que estaban pendientes en otro plano no se hicieron
porque las platas estaban para esto. Entonces, esa es una primera obser-
vacion con respecto a este programa.Yo creo que en la medida que no
hay una planificacion, la mayoria de los proyectos que fueron presen-
tados en ese programa fueron presentados de acuerdo a necesidades
del momento, es decir, como era seguridad ciudadana, y para seguri-
dad ciudadana hay que presentar proyectos de luminarias, de cierre de
sitios eriazos, entonces presentamos, no sé, vamos a aprovechar de
cerrar el sitio que estd detrds de la escuela, por ejemplo. Pero eso no
estd pensado, no corresponde a un plan...”.

Los entrevistados insistieron, sin embargo, que aquellos proyectos apro-
bados habian tenido un resultado atil para la prevencion del delito”.
Al examinar la respuesta de los vecinos ante la criminalidad es nece-
sario enfatizar que esta respuesta no necesariamente debe consistir en
medidas dirigidas y disefadas precisamente para enfrentar el crimen.

36 Entrevista realizada el 11 de octubre de 1995.
62 37 Entrevista realizada el 11 de octubre de 1995.
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Hay un amplio ntmero de autores que sefialan que la estructura de
las comunidades locales, del barrio y de la poblacién tiene influencia
sobre la presencia del crimen en su interior. En buena cuenta, en situa-
ciones de desorganizacidén social en que la comunidad no es capaz de
poner en practica los valores y objetivos comunes de sus residentes, se
terminan por debilitar los procesos de socializacién de sus habitantes
y el control sobre sus conductas (Groves y Sampson 1989). La cons-
truccidén de relaciones de confianza mutua, la adhesién a normas de
comportamiento social y el mantenimiento de relaciones de comuni-
cacién adecuadas debieran tener un efecto positivo sobre la conducta
de los habitantes del lugar™.

Una de las consecuencias de la organizacién comunal es que los
vecinos se reconocen entre si, desarrollan amistad y una preocupacion
comun por su entorno. Cuando ello sucede, su capacidad para ejercer
control social informal aumenta, tanto porque reconocen y singulari-
zan a los extrafios, cuidan los bienes y casa de sus amigos como por-
que la relacion de derechos, obligaciones y expectativas entre adultos
facilita el control y la supervision de los hijos (Sampson 1995: 198-
200). Un factor que contribuye a la organizacién comunitaria es, sin
duda, la participacién en organizaciones voluntarias, donde los lazos
antes indicados se refuerzan.

La investigacidn realizada permite aseverar al menos tres cosas: pri-
mero, en las tres comunas sefialadas hay una multiplicidad de organi-
zaciones de caricter comunitario y vecinal. Algunas de ellas son en
efecto muy dinamicas. Segundo, en general la opinidén de muchos de
los entrevistados fue que la capacidad de convocatoria de estas organi-
zaciones y su presencia en la comuna habia tendido a descender desde
el advenimiento de la democracia. En tercer lugar, en las tres comunas
existe la sensacién de que el consumo de pasta base estd disolviendo
los hogares, la familia y dafiando de manera quizas irreversible la socia-
lizacién de los jovenes.

38 Sobre el particular resulta importante el concepto de capital social como recurso para
la accién, ver Coleman (1988).
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En entrevistas realizadas a funcionarios municipales se logrd esta-
blecer que en la comuna de Pedro Aguirre Cerda habia diversas orga-
nizaciones funcionales, tales como centros de madres, clubes deporti-
vos, organizaciones juveniles, entidades religiosas y clubes del adulto
mayor. Algunas de estas entidades, como los grupos religiosos, acttian
directamente en la rehabilitacion de delincuentes y de drogadictos.

Muchas de estas instituciones tienen un namero importante de
beneficiarios. Asi, los centros de madres benefician a 700 mujeres”. La
encargada territorial de organismos comunitarios sefialé que habia en
el municipio 45 organizaciones juveniles y que sus beneficiarios direc-
tos serfan unos 700 jovenes. Es coman que algunas de estas institucio-
nes se involucren en actividades de prevencién de la drogadiccidn,
como sucede con los centros culturales juveniles. Los testigos califica-
dos que se entrevistaron sostienen, sin embargo, que la intensidad y
coherencia del esfuerzo que realizan son muy variadas®.

Asi, por ejemplo, el director y el monitor de deportes de la comu-
na de Pedro Aguirre Cerda expresaron que en los centros deportivos
continuamente se echaban a andar programas de rehabilitacion de
drogadictos. Sin embargo, eso sucedié durante casi todo el ano 1994,
lo que sugiere que no se trata de esfuerzos continuos y debidamente
sustentados'.

El tejido de organizaciones en otras comunas como Renca, por
ejemplo, es bastante amplio y revela una multiplicidad de contactos
entre vecinos. No obstante, la visién general, tanto alli como especial-
mente la captada en La Pintana, es que los niveles de participacién en
organizaciones comunitarias han bajado notoriamente.

Por ejemplo, un concejal de Renca expresa que la calidad del teji-
do de organizaciones sociales ha disminuido y que los dirigentes veci-
nales requieren de mayor formacién que la que poseen®.

39 Entrevista a encargada de los centros de madres de la comuna, realizada el 25 de octu-
bre de 1994.

40 Entrevista al encargado de los centros culturales juveniles del Departamento de Cultura
del municipio, realizada el 26 de octubre de 1994.

41 Entrevista realizada el 21 de octubre de 1994.
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Funcionarios del Departamento de Deportes de la comuna de
Pedro Aguirre Cerda expresaron:

La situacién deportiva no es mejor que antes. En la comuna ya casi no
quedan canchas de futbol, sélo quedan 20 de 30 que existian. Lo nor-
mal es que haya s6lo multicanchas. Han desaparecido muchos clubes...*.

En La Pintana, el encargado de la oficina municipal de la juventud
indicé:

Yo creo que hay un replanteamiento del quehacer social, porque yo
creo que antes la mayor cantidad de gente que participaba en una
organizacidén, que era seguramente promovida por la via de la Iglesia
Catdlica, de la ONG, y alguna Iglesia Evanggélica, estaba intencionada
en [tenia] un discurso contra algo establecido, y hoy dia, con el retor-
no de la democracia, el discurso o elemento nucleador de toda la
gente, salié del mapa, se escondid, y no se hace tan claro contra qué
tengo que trabajar, o qué tengo que hacer|...] empieza el replantea-
miento de la organizacidn, de las mujeres, principalmente las organi-
zaciones sociales que tenian una reivindicacién por el cambio, y hay
un repliegue, y hoy dia hay una reorientacion, los temas que le preo-
cupaban a un grupo de gente no es lo que mas le interesa a la comu-
nidad en general, entonces hay que ponerse en sintonia en qué est la
comunidad, para que el grupo y la organizacién lleguen...*.

En la encuesta a dirigentes vecinales se observo también que no es alta
la participacién en las juntas de vecinos (ver Cuadro 13). Las razones
de esta escasa participacién no son enteramente claras. Algunos de los
entrevistados lo consideran un problema nacional que refleja una
nueva mentalidad individualista. Un funcionario del Departamento de
Cultura de la municipalidad de Pedro Aguirre Cerda expreso:

42 Entrevista realizada el 4 de octubre de 1995.
43 Entrevista realizada el 21 de octubre de 1994.
44 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994. 65
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Cuadro 13
Participacion vecinal

La Pintana Pedro A. Cerda Renca

N [ % N | % N [ %
Frecuencia con que se reiine la junta de vecinos
Semanalmente 15 349 10 28,5 6 11,7
Mensualmente 4 9,3 6 17,1 5 9.8
Cuando se necesita 14 32,5 8 22,8 39 76,5
La directiva no se retine 4 9,3 4 11,4 1 1,9
Otra 3 7,0 7 20,0 0 0,0
No sabe, no responde 3 7,0 0 0,0 0 0,0
Grado de participacion de los vecinos
Nulo 5 11,6 5 14,3 4 7,8
Escaso 17 39,5 18 51,4 20 39,2
Mediano 16 37,2 9 25,7 23 45,1
Alto 1 2.3 3 8.6 4 7.8
No corresponde respuesta 2 4.6 0 0,0 0 0,0
No sabe, no responde 2 4,6 0 0,0 0 0,0
Ante algiin problema los vecinos acuden a la junta de vecinos
Si 36 83,7 34 97,1 49 96,1
No 6 13,9 1 2,8 1 1,9
No sabe, no responde 4 9,3 0 0,0 1 1,9

Hay elementos que llevan a la inercia que, a su vez, conduce a un esta-
do de indiferencia ante las cosas. La gente se ha transformado en un
sujeto individualista: uno se cuida el pellejo, se cuida lo de uno.
Mientras no me roben a mi, no hay problema...”.

Sin embargo, no parece ser ésta una razbén convincente, aunque es pro-
bable que los pobladores perciban que las organizaciones comunitarias
que hemos mencionado carecen de efectividad en la representacion de
sus intereses inmediatos. En todo caso, esta menor participacién en las
organizaciones afecta su capacidad para defender los intereses de sus
miembros y las aisla del municipio, del que obtienen bienes y servi-
cios. En esa misma medida, su capacidad para integrar mis miembros
y fortalecer el control informal del delito se resiente.

45  Entrevista realizada el 23 de noviembre de 1994.
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De nuestras entrevistas, asi como de la encuesta a lideres vecinales,
se desprende que el principal factor disociador de la familia es el con-
sumo de pasta base por parte de los jovenes. Algunos de nuestros
entrevistados expresaron que segun la policia la venta de pasta base era
emprendida por mujeres jefes de hogar como medio de subsistencia,
lo que naturalmente implica que se involucren en el circuito delictual
personas que tradicionalmente no pertenecian a él. Por otra parte, fue-
ron comunes los testimonios de que dicho consumo simplemente ter-
minaba con la autoridad de los padres y debilitaba fuertemente el rol
socializador de la familia.

En definitiva, el cuadro que emerge de las entrevistas, de la obser-
vacién y de las encuestas es que en las tres comunas hay organizacio-
nes sociales, algunas de las cuales asumen con preocupacién problemas
sociales tales como la drogadiccion y la violencia intrafamiliar. Sin em-
bargo, la fortaleza de tales organizaciones no parece crecer sino dismi-
nuir, y los desafios que enfrentan aumentan como consecuencia del
impacto de la pasta base en la vida familiar.

Las entrevistas en profundidad sugieren que hay una relacién direc-
ta entre el aumento de la delincuencia y la falta de un sentido de
comunidad en los vecindarios. Los delitos resultan mas factibles cuan-
do se cometen contra victimas que se perciben como extranos.

Asi, los integrantes de un grupo de testigos calificados de Pedro
Aguirre Cerda se pronunciaron en estos términos respecto de los
robos en las propias casas, o en las de los vecinos (robo doméstico):

Esto se debe a que se ha perdido el valor y el respeto por la persona
que conocemos, queremos y con la cual nos relacionamos. Ademas, un
“voladito” asalta hasta a su propia familia porque en ese estado no se
reconoce a nadie...".

Al preguntirseles a los asistentes a qué factores creian que se asociaba
la falta de respeto, uno de ellos, asistente social de la Vicaria de la Es-
peranza, contesto:

46 Entrevista a sacerdote, realizada el 23 de noviembre de 1994. 67
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Se ha perdido el sentido de comunidad, que es tremendamente
importante en este sector. El sentido de nosotros, de un objetivo
comun...".

La evidencia recogida en investigaciones realizadas en otros paises pare-
ce apoyar estas expresiones, en el sentido de que las zonas de bajos in-
gresos donde predominan altas tasas de criminalidad parecen coincidir
con aquellas donde existe alta movilidad residencial, donde precisa-
mente no hay sentido de comunidad (Sampson 1995: 195). En el caso
chileno, encontramos correlacién positiva entre comunas receptoras de
alto nimero de erradicados y delitos contra el orden de la familia
(Frithling y Sandoval 1996). De lo anterior parece desprenderse que en
contextos de pobreza la falta de contactos y de conocimiento mutuo
influye en la aparicidn de, al menos, ciertas conductas delictuales.

Los vecinos y el sistema de justicia penal

En esta seccion analizamos la relacién entre los vecinos de estas comu-
nas populares y el sistema de justicia penal, cuyo componente basico
es la policia.

Tanto de la encuesta como de las entrevistas en profundidad se des-
prende la sensacién mayoritaria de que la policia carece de los medios
necesarios para proporcionar la seguridad que la poblacién requiere.
Una segunda afirmacién repetida con frecuencia es que se estima que
el sistema de justicia penal adolece de serias deficiencias, lo que natu-
ralmente incide en el desinterés por denunciar que demuestran las vic-
timas de hechos delictuales. En tercer lugar, la opinidén que tienen los
pobladores respecto de la policia es variable. Es muy alta en Renca y
bastante inferior en Pedro Aguirre Cerda y La Pintana. Discutiremos
a continuacién estas afirmaciones preliminares.

Los habitantes de las comunas analizadas reconocen, en general,
que los recursos policiales han experimentado una mejoria, pese a que

47 Entrevista a sacerdote, realizada el 23 de noviembre de 1994.
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el equipamiento policial y el nimero de efectivos desplegados en cada

comuna es altamente deficitario.

La impresiéon de que los medios policiales han mejorado fue co-
munmente expuesta por quienes piensan que la delincuencia ha baja-

do. Un funcionario municipal de La Pintana expreso:

Otro elemento que ha ayudado es no solamente la instalacion de cuar-
teles moviles y una comisaria en El Castillo, [...] es el elemento del
teléfono. Antes me acuerdo que existian doce teléfonos ptblicos en la
comuna [...] y habia un retén no mas y los carabineros se quedaban
cuidindolo para que no se les metieran por detras, asi que salian
menos [...] y uno los llamaba y no pasaba nada. Entonces hoy dia hay
mas teléfonos y la gente llama...*.

Un concejal de Renca, puso de manifiesto los dilemas que enfrentaba
la policia debido a la escasez de sus medios, en estos términos:

O sea, la clave es esa. ;Qué pasa, por ejemplo, si en estos en momen-
tos t tienes, te explico lo siguiente, una pelea entre vecinos que no
ha llegado a ninguna cosa? T llamas a Carabineros, y en este momen-
to Carabineros, el furgon, o se estd llevando algiin detenido a algiin
juzgado, o simplemente en la carretera hubo un accidente y esta blo-
queada la Panamericana Norte. Légicamente si yo fuese carabinero,
tomamos la Panamericana Norte y luego vamos a ver a los vecinos
que se estan agrediendo...”.

En la encuesta dirigida a lideres vecinales se les preguntd si considera-
ban que Carabineros tenia los medios para ofrecer proteccién a los

vecinos del sector. La respuesta fue mayoritariamente negativa.

Curiosamente, la comuna menos afectada por la delincuencia de
acuerdo con las cifras oficiales (Pedro Aguirre Cerda) se pronuncid

mas definitivamente en esa direcciéon®.

48 Entrevista realizada el 29 de noviembre de 1994.
49 Entrevista realizada el 19 de octubre de 1995.
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Se pregunté a los testigos calificados si las relaciones entre la comu-
nidad y la policia habian mejorado con el advenimiento de la demo-
cracia. La respuesta fue unanimemente positiva en el caso de Renca.
En Pedro Aguirre Cerda y especialmente en La Pintana se distinguid
entre las relaciones con los jefes policiales y aquellas que se mantenian
con el personal de menor nivel.

El acercamiento existe y existe desde que se democratizé el pais, tanto
Carabineros como Investigaciones han buscado el acercamiento a tra-
vés de los organismos sociales, en el sentido de involucrarse con la co-
munidad civil. De parte de las autoridades maximas de Carabineros y
que dirigen al menos aqui. En La Pintana con las dos instituciones
existe ese acercamiento, al menos ha habido un trabajo y conversacio-
nes con ellos, lo que pasa es que a nivel mas bajo no lo percibimos
igual, ese es el problema. Actlian con prepotencia, realizan abusos]...]
entonces se aleja la poblacion, mantienen un tipo de concepto de au-
toridad dictatorial y eso es dificil borrarlo de un viaje y yo sé que las
autoridades miximas estin tratando de borrar eso...”".

Las quejas dirigidas contra Carabineros por parte de los testigos cali-
ficados se refirieron frecuentemente al recurso demasiado numeroso
de las detenciones por sospecha, al trato brusco y a la falta de respues-
ta efectiva frente a las quejas de la poblacién. En numerosas ocasiones
se aludi6 a la falta de probidad del personal de menor graduacién. Es
imposible saber si las diferencias entre Renca y las otras dos comunas
obedecen solamente a la realidad objetiva o al perfil personal o ideo-
logico de los testigos calificados. El analisis de las respuestas en esta
materia parece sugerir que la diferencia mas notoria entre las tres
comunas es la percepcion de que Carabineros colabora fuertemente

50 Las mismas preguntas se hicieron respecto de la Policia de Investigaciones. Sin embar-
go, por el bajo nimero de sus efectivos y por sus funciones puramente investigativas
nos encontramos con que un alto porcentaje de lideres vecinales no ha tenido contac-
to con ella. De alli que respondieran no sabe, o no responde. Ello distorsiona los resul-
tados de la encuesta, debido a que las apreciaciones se basarian en muy pocas respues-
tas, por eso se decidié no utilizarlas en el estudio.

51 Entrevista realizada el 3 de agosto de 1994.



con las juntas de vecinos de Renca. Esto condiciona una imagen posi-
tiva del liderazgo institucional, una mejor opinidén respecto del perso-
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nal de menor rango y de la institucién en general.

Cuadro 14
Afirmaciones referidas a Carabineros

La Pintana Pedro A. Cerda Renca

N | % N [ % N | %
Colaboran con la junta de vecinos
Si 20 46,5 16 45,7 42 82,4
No 23 53,5 19 54,3 9 17,6
Ha aumentado presencia y vigilancia en el sector
Si 22 51,2 19 54,3 34 66,7
No 21 48,8 16 45,7 16 31,8
No sabe, no responde 0 0,0 0 0,0 1 2,0
Responde con rapidez a llamados de ayuda
Si 12 27,9 9 25,7 26 51,0
No 30 69,8 26 74,3 25 49,0
No sabe, no responde 1 2,3 0 0,0 0 0,0
Existe corrupcion en carabineros de menor rango
Si 24 55,8 17 48,6 19 37,2
No 3 7,0 8 22,8 12 23,6
No sabe, no responde 16 37,2 10 28,6 20 39,2
Carabineros cometen abusos o excesos
Si 14 32,5 8 229 15 29,4
No 22 51,2 20 57,1 20 39,2
No sabe, no responde 7 16,3 7 20,0 16 31,4
Ha cambiado para mejor
Si 23 53,5 20 57,1 41 80,4
No 14 32,5 15 42,9 5 9,8
No sabe, no responde 6 14,0 0 0,0 5 9.8

Al comparar las respuestas provenientes de los lideres vecinales de las
tres comunas, se verifica que las diferencias mas notorias se concentran
en la contestacién a tres afirmaciones: a) Carabineros colabora con la
junta de vecinos; b) Carabineros responde con rapidez a los llamados
de ayuda, y; ¢) Carabineros ha cambiado para mejor. A modo de hip6-
tesis podria sostenerse que la abrumadora respuesta positiva a la Gltima
afirmacioén en el caso de Renca, obedece en parte a la positiva imagen

que presenta la institucidn en la respuesta a las dos primeras.
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Las ventajas de un clima mas propicio de acercamiento entre Ca-
rabineros y la comunidad son evidentes. No se trata de un objetivo fa-
cil de obtener. Las poblaciones de bajos ingresos normalmente mira-
ran a la policia con sospecha, si no con hostilidad. Albergan en su inte-
rior a delincuentes habituales que cuentan con redes de solidaridad.
Los policias que deben ingresar en esos lugares saben que enfrentan un
ambiente dificil y actGan, consecuentemente, con mayor agresividad.

En el caso de las tres comunas analizadas, el mejoramiento de la
relacién con la policia depende, al parecer, de la percepcién de los ve-
cinos de obtener el mejor servicio posible con los escasos medios que
posee la institucién. Este servicio incluye respuesta a las peticiones de
ayuda de la poblacién y disciplinamiento de los policias que infringen
la ley. La poblacioén no espera lo imposible: que la presencia policial
suprima enteramente el delito o, incluso, que provea de mayor seguri-
dad subjetiva a los habitantes. En un anilisis de las relaciones entre per-
cepcidn de seguridad y otras variables locales realizado con los datos
de esta encuesta, se constata que no hay relacién directa entre la per-
cepcidn de la labor policial y la sensacion de inseguridad de los habi-
tantes. Lo anterior parece sugerir que las personas de comunas popu-
lares saben que la delincuencia es un fenémeno complejo cuya pre-
vencién no es de responsabilidad Gnica de la policia.

La encuesta, asi como las entrevistas a testigos calificados, entrega
otra informacién que no es sorpresiva. Existe una percepciéon genera-
lizada de que el sistema de justicia penal no es eficiente. Ello limita
seriamente a la poblacién para prestar denuncias ante las autoridades.

Se preguntd a los lideres vecinales acerca de la existencia de sitios
de venta de drogas en su sector vecinal y si habian sido denunciados.
Sorprende, sin duda, que en las tres comunas se encuentre tan exten-
dida la venta de drogas, de manera que abarca la inmensa mayoria de
las unidades vecinales representadas en este analisis. El porcentaje de
los que sostienen que tales sitios de venta no se han informado a la
policia es bastante alto. Corresponde a un 40,9% de quienes respon-
den que dichos sitios existen en La Pintana, 29,4% en Pedro Aguirre
Cerda y 29,2% en Renca.
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Seguidamente, se consulté a quienes habian afirmado que la exis-
tencia de sitios de venta de drogas se habia comunicado a la policia,
qué habia sucedido luego de tal denuncia. En las tres comunas el
mayor porcentaje de respuestas se centrd en que la policia acudia al
lugar pero no encontraba nada ni detenia a nadie. Otra alternativa que
recogié un nimero importante de preferencias es la que sefiala que se
ha logrado detener a algunos traficantes; pero quedan libres a los pocos
dias. En La Pintana se detecta ademas la percepcion de que hay algu-
nos policias involucrados en este y otros delitos.

Conclusiones

Este estudio examina las percepciones y las condiciones de seguridad
en tres comunas populares de Santiago. Para caracterizar estas percep-
ciones, se utilizaron dos instrumentos metodoldgicos complementa-
rios: entrevistas en profundidad a testigos calificados de la comuna y
conocedores de su realidad por largos afios y una encuesta a lideres
vecinales a quienes se les preguntd en detalle respecto de la situacién
delincuencial existente en su propio sector vecinal. De esta manera
esperabamos obtener respuestas que reflejaran lo que ya sabiamos: esto
es, que cada comuna contiene realidades sociales e historicas diferen-
tes, lo que también se expresa en una diversidad en la distribucién
espacial de los delitos en su interior.

La realidad de seguridad ciudadana que hay en ellas es preocupan-
te y coincide en muchos aspectos con la descripciéon de O’Donnell, al
referirse a areas geograficas en que la presencia y actuaciéon del Estado
no logra asegurar la aplicacién uniforme del derecho. En forma con-
sistente, los entrevistados coincidieron en que los problemas de segu-
ridad eran muy importantes y que entrafiaban serias limitaciones para
la vida en comun.

Sin embargo, hay diferencias entre las respuestas a la encuesta y las
que emanan de las entrevistas en profundidad. En efecto, de estas tlti-
mas surge una realidad bastante menos negativa que la revelada por las
encuestas. Se aprecian matices en las opiniones e incluso se reconocen
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logros y avances. En particular esto es notorio en el caso de La Pin-
tana, una comuna que, al vivir una situacién social particularmente de-
licada, aprecia los avances materiales y sociales que experimenta.

En definitiva, el estudio no permite afirmar que la realidad del
delito haya creado una situacioén de total anomia y que impida toda
forma de accién colectiva. Los problemas son serios, los recursos para
enfrentarlos insuficientes y las politicas muchas veces inadecuadas,
pero el problema de inseguridad sdlo se agrega a un contexto de vul-
nerabilidad personal y familiar muy agudo creado por la pobreza, lo
que sin duda provoca que estos problemas se sientan de manera dis-
tinta que en las comunas de alto nivel socioecondémico.

Los problemas que preocupan mayormente en las comunas popu-
lares son el trafico de drogas, los asaltos con violencia en las calles, los
robos sin violencia en calles y casas, asi como los problemas de convi-
vencia que terminan en disputas, riflas y desorden. De manera menos
clara se tradujo de las entrevistas en profundidad, preocupacién por la
violencia intrafamiliar. La distribucién de estas conductas no es uni-
forme y ellas no predominan igualmente en todas partes. Los motivos
de preocupacidén de algtn sector vecinal de Pedro Aguirre Cerda son
diametralmente distintos de los predominantes en Renca. Es probable
que el trafico de drogas sea el delito que se distribuye de manera mas
extendida en las tres comunas.

De acuerdo con los testimonios recibidos, los sectores mas vulne-
rables al delito son los mis pobres y los que corresponden a poblacio-
nes mas nuevas o provenientes de erradicaciones ocurridas durante los
afios ochenta. En ellos se producirian dos situaciones complementa-
rias: la acumulacién de personas carentes de recursos y de trabajo, y
desconocidas entre si, habria dificultado la educacién y el control
sobre los menores. Ademas existirfa un clima propicio para disputas y
para la utilizacion de la violencia en la resolucién de conflictos. Por el
contrario, el aumento del conocimiento mutuo tendia a reducir el
temor y contribuia a disminuir el delito.

En este aspecto, los resultados de este analisis parecen confirmar los
estudios de Shaw y McKay, quienes demostraron empiricamente que



|. Percepciones de inseguridad y realidad delictual

las tasas mas altas de delincuencia se concentraban en aquellas zonas de
la ciudad habitadas por personas de bajos recursos y donde habia u n
alto grado de movilidad residencial (Shaw y McKay 1942). Natural-
mente que la delincuencia no se concentra solo en las zonas indicadas
y hay un ntmero frecuente de delitos contra la propiedad que afectan
también a zonas mas estables de la comuna de Pedro Aguirre Cerda.

Este estudio no pretendid arribar a una conclusién precisa respecto
de las causas de la delincuencia, sino registrar las causas del fenémeno de
la delincuencia segtn la opinién de los entrevistados. Muchos mencio-
naron la pobreza como un factor contextual que crea menores expecta-
tivas de desarrollo personal y mayor propensién a adoptar modelos de
conducta que se encuentran fuera de la ley. En forma miés precisa, sin
embargo, se aludié a tres factores que nuestras observaciones parecen
confirmar: el primero es la disminucién de la autoridad normativa de los
padres sobre sus hijos en momentos claves del desarrollo de su persona-
lidad. En parte, esto se deberia al ingreso de la madre al mercado de tra-
bajo provocada por la crisis econdémica de los afios ochenta. La ausencia
de los padres en un contexto de pobreza y frustracion habria incidido en
la formacidén de jovenes mas predispuestos a acciones delictivas.

Un segundo factor, mencionado en forma unanime por los entre-
vistados, es el aumento notorio del consumo de pasta base. Fueron fre-
cuentes las alusiones al aumento del delito llamado “doméstico”, cuyo
objetivo inmediato es el de proveer medios para el consumo. No pare-
ce haber todavia una relacién entre el aumento de la violencia y el
consumo de drogas. Sin embargo, a mediano plazo la necesidad de
consumir estimulara la realizacidén de acciones para obtener una mayor
cantidad de recursos.

El tercer factor aludido por los entrevistados fue la pérdida del sen-
tido de comunidad, estimulada por la movilidad residencial y por las
erradicaciones, que creaba condiciones para la comisién de delitos en
las propias poblaciones donde se vivia. Era notorio que la debilidad del
sentimiento colectivo incidia en una menor participacién en organiza-
ciones sociales y en la escasa continuidad de algunos programas preven-
tivos y recreacionales emprendidos por organizaciones de la comuna.
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En las tres comunas existe la sensacion de que el debilitamiento de
la cohesidn social se ha visto acompanado de una mayor presencia del
Estado, a través de las policias, las que habrian aumentado su visibili-
dad y vigilancia en el sector respectivo. Sin embargo, también se com-
parte la conviccién de que cuentan con medios insuficientes para
desempeniar su labor. Las jurisdicciones son muy amplias y tanto los
medios vehiculares como los recursos humanos con los que cuentan
son escasos. La tarea se dificulta por la escasez de teléfonos para comu-
nicarse con la policia en comunas como La Pintana, por ejemplo, lo
que obliga a la policia a entrar en contacto directo con el delito a tra-
vés del patrullaje.

La evaluacién que existe en relacién al sistema de justicia penal y
de sus actores no es unanime. En Renca es muy superior a la que
detectamos en La Pintana o en Pedro Aguirre Cerda. Se expresaron
frecuentes dudas sobre la probidad de los funcionarios policiales de
menor rango y respecto de la transparencia y eficacia de las investiga-
ciones administrativas llevadas a cabo frente a abusos policiales. En ge-
neral, es posible apreciar que existe poca conflanza en la eficacia de la
justicia del crimen.

La buena evaluacién que tienen los habitantes de Renca respecto
de la labor de Carabineros parece responder a un esfuerzo consciente
del mando local para relacionarse con las juntas de vecinos, abrirse a
las quejas y responder a las peticiones de la gente.

El analisis realizado permite identificar elementos para elaborar
recomendaciones generales que ayuden a enfrentar el tema del delito
en comunas predominantemente pobres. Algunas de estas recomenda-
ciones tienen utilidad para el gobierno central o para sus drganos, otras
son utiles para el gobierno municipal y otras, finalmente, tienen apli-
cacidn para las organizaciones sociales y lideres civicos.
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Las politicas de vivienda deben considerar su efecto
sobre la seguridad de las personas

Dos aspectos nos interesa mencionar a este respecto. El primero, que
es necesario estabilizar las poblaciones comunales actualmente existen-
tes como un medio para impulsar el conocimiento mutuo entre sus
habitantes, asi como promover un sentido de comunidad y pertenen-
cia colectiva. El influjo masivo de nuevos inmigrantes pobres sobre co-
munas que ya enfrentan serios problemas de convivencia colectiva s6lo
va a tender a agravarlos y a deteriorar la calidad de vida.

En segundo lugar, se debe propender a desconcentrar la pobreza,
mediante la instalacién de viviendas econémicas en sectores donde
también residen personas de mejores condiciones econdémicas. La con-
centraciéon de la pobreza crea ambientes menos favorables para la
socializacion de los jovenes dado que se educan en colegios que pro-
porcionan una peor educacién y en comunas que carecen de la infra-
estructura recreacional suficiente (Wilson 1987).

El temor al crimen se reduce enfrentando
pequeiios problemas que afectan la vida colectiva

De nuestras entrevistas se deduce que el temor al crimen es uno de los
aspectos, entre otros, que producen ansiedad colectiva en las comunas
populares. Todo esfuerzo tendiente a enfrentar en forma desagregada
los problemas que causan esa ansiedad contribuye a una sensacién de
mayor seguridad personal y a una mejor disposicion a la organizacion
colectiva.

El énfasis en el cumplimiento de las ordenanzas municipales crea la
sensacidn colectiva de que existe una comunidad que vale la pena cui-
dar; el cuidado por parte de los centros deportivos de que no se consu-
ma alcohol en las canchas de fatbol previene la ocurrencia de disputas y
rifas, y; la conformacién de programas de mediacién de conflictos es
otro mecanismo que conviene explorar para impedir roces y violencia.
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En suma, enfrentar ciertos problemas que causan inseguridad pue-
de contribuir a descargar el peso de las instituciones policiales de
forma que concentren sus recursos en aquellos problemas que no pue-
den atacarse sin su concurso.

Debe crearse un programa especial de financiamiento
de proyectos locales en materia de seguridad ciudadana

El Subprograma de Seguridad Vecinal no constituy6 en rigor un progra-
ma de seguridad independiente y autbnomo que entregase fondos a las
comunas en funcién de la situacién de seguridad que experimentaban.
Los principios que guiaron la asignacién de fondos fueron variables y han
cambiado de afno en afno. A partir del ano 2001 se concebiria un nuevo
programa: Comuna Segura Compromiso 100, el que superaria las criti-
cas que merecia el Subprograma de Seguridad Vecinal. Dicho Programa
ha sido redisenado en dive rsas ocasiones a fin de asegurar que las asigna-
ciones del gobierno central dirigidas a reducir los niveles de inseguridad
se canalicen hacia problemas que son prioritarios en las comunas.

Politicas en materia policial

Existe la percepcion de que el despliegue policial en las comunas debe
ser fuertemente reforzado. La realidad de los hechos indica que algu-
nos delitos violentos (cogoteos) se concentran en zonas particulares de
las comunas, lo que hace aconsejable la concentracién de visibilidad y
accién policial en ellas. Debe cuidarse asimismo que el patrullaje no
sea predecible y rutinario, de manera tal que aumente la incertidum-
bre de quienes cometen delitos.

En las comunas populares la relacién entre la comunidad y la poli-
cia es particularmente delicada dado que existe un pasado conflictivo
que constituye su telén de fondo. En efecto, alli se produjeron las pro-
testas populares reprimidas durante los aflos ochenta y en ellas reside
la mayor parte de las personas que componen nuestra poblacién penal.



|. Percepciones de inseguridad y realidad delictual

En consecuencia, el respeto por los derechos de las personas, el cui-
dado de la legalidad de los procedimientos y el didlogo constante y
productivo con las organizaciones vecinales es esencial.

Politicas en materia de participacién comunitaria

Se constatd la inexistencia de conceptos claros de participacién
ciudadana en la prevencién de la ocurrencia de delitos. Los lideres
vecinales entienden que ello es importante, pero no tienen claro cémo
encarar el problema. Lo mismo sucede con los municipios. No es
necesario replicar programas de accidn existentes en otros paises, pero
parece necesario disenar al menos estrategias viables de colaboracion
ciudadana en la prevencién de la delincuencia.

La realidad es que la reaccion ante el delito es esencialmente indi-
vidual y no se ha asumido la posibilidad de atacarlo colectivamente de
manera exitosa.
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Il. La policia en Chile: los nuevos
desafios de una coyuntura compleja’

n articulo de dos connotados expertos en materia policial

sostiene que en paises democraticos desarrollados como

Canada, Gran Bretana y Estados Unidos, las policias viven
un proceso de reflexién interna, autocuestionamiento y basqueda de
un nuevo papel,lo que sin duda marca el fin de una etapa y el comien-
zo de otra en su desarrollo institucional (Bayley y Shearing 1996).

Dos elementos impulsarian el proceso indicado. En primer lugar, la
policia ha perdido el monopolio de las actividades de vigilancia. En
muchos casos éstas han sido asumidas por companias privadas de segu-
ridad que custodian servicios publicos, transportan valores, ofrecen
proteccidén a personajes publicos y preservan el orden en espacios de
propiedad privada pero de acceso ptblico (centros comerciales, malls).
En segundo lugar, las distintas fuerzas policiales examinan con cuida-
do todos los aspectos involucrados en su accion, debido a que ya no
tienen la misma confianza que antes en su capacidad para controlar el
delito. Ello ha implicado un autoanalisis de las funciones que desem-
pefian, sus estrategias, organizacion, administracion, sistema disciplina-
rio y de los mecanismos de control puablico sobre la gestiéon policial
vigentes en la actualidad (Bayley y Shearing 1996).

Quiza una de las expresiones mas conocidas de este proceso de
cambio es el ocurrido en la policia de la ciudad de Nueva York, que
ha recibido gran publicidad porque al parecer ha causado una baja
notoria de las tasas de criminalidad (Bratton y Knobler 1998). Al mis-

1 Parte de la investigacion para este articulo fue financiada por el Institute for Peace y por
el Proyecto N° 1980712 del FONDECYT. Articulo publicado originalmente en
Perspectivas,Vol. 3, N° 1. p. 63-90. Santiago de Chile: Universidad de Chile. 1999.
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mo tiempo, demuestra la falta de unanimidad que hay en torno a la
labor policial, la que recibe fuertes criticas a pesar de sus aparentes
resultados’.

En contextos distintos y mas cercanos, también se abre paso al de-
bate acerca de la reforma policial en América Central, Argentina, Brasil
y Colombia; a raiz del incremento del crimen y el colapso de institu-
ciones policiales afectadas por el desprestigio y la corrupcidn, e invo-
lucradas en elevados grados de violencia contra las personas. Aunque
las situaciones nacionales son distintas, existe conciencia acerca de la
necesidad imperiosa de reestructurar las fuerzas policiales, lo que ha
dado lugar a diversos experimentos cuyos resultados finales estan por
evaluarse (ver, por ejemplo, Frithling 1999a y Llorente 1999; este tema
también es analizado en detalle en la tercera seccién de este volumen).

En agudo contraste con lo anterior, el modelo policial chileno que
consiste en la existencia de dos policias de caracter nacional —una mili-
tarizada que cumple en lo fundamental funciones preventivas y de
seguridad ptblica (Carabineros de Chile), y otra civil que actiia como
auxiliar de la justicia en la investigacion de delitos (la Policia de In-
vestigaciones de Chile)— se desenvuelve con criticas mas bien puntua-
les a sus orientaciones y funcionamiento. Seria injusto sostener que las
policias son por completo impermeables al cambio. De hecho, ambas
han propuesto y puesto en practica reformas de cierta relevancia.
Carabineros ha fortalecido el accionar de su Unidad de Asuntos
Internos para controlar la corrupcidén y los abusos policiales; ha intro-
ducido la ensefianza de los derechos humanos en su curricula y esta
empefiada en preparar a la organizacion para la entrada en vigencia de
un procedimiento penal de caricter acusatorio.

A su vez, Carabineros inicié un proceso de racionalizacién para
dejar de cumplir 24 de las 67 tareas que actualmente le encomienda la

2 Estas se refieren al incremento de los abusos policiales (como resultado de la estrategia
aplicada) y a que el notable aumento de las detenciones por contravenciones y faltas ha
producido una ocupacién sin precedentes de las instalaciones penitenciarias del estado,
dejandolas sin lugar para recibir a delincuentes peligrosos (Massing 1998).
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ley®, lo que debiera incrementar el personal que cumple tareas opera-
tivas. Asimismo, el discurso de la superioridad de la institucion ha
incorporado una mayor preocupacion por el tema de los abusos poli-
ciales, refiriéndose a éste de manera publica’.

Sin embargo, estas modificaciones resultan pequenas si se las com-
para con la magnitud de los desafios futuros que enfrentan las institu-
ciones policiales. En afnos recientes se han hecho patentes los siguien-
tes aspectos de trascendencia:

» Las estrategias utilizadas en el pasado para enfrentar el delito
comun se encuentran superadas porque demuestran inefectividad
o directamente implican un uso discrecional de las facultades de la
policia, incompatible con el Estado de Derecho.

» Existe una desigualdad notoria y creciente en la provision del ser-
vicio de vigilancia policial, que se agrava por la posibilidad de los
sectores mas pudientes de contratar servicios de seguridad privada.

* Los mecanismos que existen para controlar la gestiéon policial y las
infracciones de las normas legales y reglamentarias por parte de las
policias, adolecen de graves limitaciones. Dichos mecanismos cues-
tionan la posibilidad que tiene el puablico, o la autoridad que lo re-
presenta, de conocer en detalle la gestion interna de la policia y la
forma en que se asegura el cumplimiento de ciertas normas de
conducta del personal policial.

Como vya se sefiald, los dilemas indicados no son exclusivos de la situa-
cién chilena. Las fuerzas policiales que acttian en paises desarrollados
comparten algunos de sus aspectos. Quiza lo peculiar de la situacién
nacional es la casi ausencia de un debate informado acerca de los cam-
bios profundos que enfrenta la funcién policial y de las consecuencias

3 “Plan Antidelictivo: Carabineros deja de cumplir funciones extrapoliciales”, El Mercurio,
12 de enero de 1999, p. A1 y A10; “Sin crear Viceministerio, Gobierno lanzé nuevo
Plan de Seguridad”, La Hora, 11 de enero de 1999, p. 2-3.

4 “Trece carabineros dados de baja este afo por violencia innecesaria”, La Segunda, 29 de
diciembre de 1997, p. 6-7.
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que éstos pueden tener en la seguridad de los ciudadanos, en la vigen-
cia efectiva de los derechos personales y en la calidad del régimen de-
mocratico.

Con el fin de aportar a esa discusion, en la primera seccion de este
capitulo se describen el modelo de policia que existe en Chile y las
politicas gubernamentales. Estas tienen como telén de fondo la situa-
cién delictual existente, que se describird a partir de las cifras oficiales
sobre delitos denunciados y de las encuestas que miden percepciones
de inseguridad. La segunda seccién aborda rasgos del debate que exis-
te en el pais en torno a las falencias que enfrenta la policia. Este enfa-
tiza aspectos relacionados con la dotacién policial, los recursos mate-
riales con los que cuenta la policia y sus atribuciones. En la tercera
seccioén se abarcan los tres problemas centrales y no discutidos que
enfrentan las instituciones policiales: la necesidad de concebir una
nueva estrategia para enfrentar el delito; las razones y consecuencias
que se derivan de la actual desigualdad en la oferta de servicios poli-
ciales a la comunidad, y; los inadecuados mecanismos de control y fis-
calizacién administrativa de la actuacién policial y sus efectos.

Policias y la funcion policial en Chile
El sistema policial chileno

En Chile, las funciones policiales corresponden a Carabineros de Chi-
le y a la Policia de Investigaciones. La primera institucién se cred en
1927, como resultado de la unificacién definitiva de las policias fisca-
les y municipales y el Cuerpo de Carabineros que formaba parte del
Ejército (ver: Maldonado Prieto 1990; Frithling 1998a). La segunda se
establecidé en 1933. El Servicio de Investigaciones y el Servicio de
Identificacion y Pasaportes se separaron de Carabineros y pasaron a
depender en forma directa del Ministerio del Interior.

Carabineros de Chile tiene una planta legal de 41.400 funciona-
rios, pero en 1998 estaban financiadas sdlo 34.777 plazas. De la canti-
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dad indicada para 1998, un porcentaje elevado de funcionarios (8.450
policias) desempenaba tareas administrativas®.

La institucién tiene un caracter militar que rige su disciplina y for-
macion, que se manifiesta en el hecho de que su personal estd some-
tido a la competencia de los tribunales militares por actos de servicio
violatorios de la ley en que pueda incurrir’. Sus funciones tradiciona-
les han sido las de policia de seguridad (con competencia primordial-
mente preventiva), el mantenimiento del orden publico y el control y
regulacién del trafico vehicular. En materia de investigacion de deli-
tos, al comienzo sélo le correspondia realizarla en aquellos lugares del
pais donde no existia Policia de Investigaciones. Sin embargo, en afios
recientes, sus atribuciones evolucionaron hacia una superposicién de
tareas con la Policia de Investigaciones, que le llevd a crear su propio
Servicio de Investigaciones Policiales.

En los tltimos afios, Carabineros ha defendido publicamente su
caracter de policia preventiva e investigativa (Servicio Juridico de
Carabineros 1991: 20). Tal posicién encuentra fundamento legal en el
hecho de que Carabineros recibe érdenes de investigar por parte de
los magistrados. Ademas, estan autorizados para iniciar la investigacién
de ciertos delitos sin necesidad de esperar la expedicién de una orden
judicial’.

El desarrollo de funciones propiamente investigativas ha aumenta-
do las tensiones entre Carabineros y la Policia de Investigaciones, lo
que ha culminado en desacuerdos ptblicos y en proposiciones del alto

5 Informacién proporcionada por el General Subdirector de Carabineros, Gustavo Lagos
Robles, a la Comisién Especial de Seguridad Ciudadana de la Cimara de Diputados,
sesion del 20 de agosto de 1998, ver Camara de Diputados (1999: 12).

6  Lajurisdicciéon militar sobre Carabineros tiene gran e inusual amplitud. Cubre los deli-
tos cometidos por miembros de dicha institucién, asi como los delitos que puedan
cometer civiles en su contra, ver Mera Figueroa (1999).

7  Elarticulo 74 del Cédigo de Procedimiento Penal, modificado en 1989, establecidé que
Carabineros cumpliria las 6rdenes y resoluciones de los tribunales en todos aquellos
lugares en que no existiera Policia de Investigaciones.Ya iniciado el gobierno demo-
critico, en 1991 se dictd la Ley N° 19.077 que permite que tanto Carabineros como
Investigaciones puedan practicar las diligencias preliminares de toda investigacion refe-
rida a delitos contra las personas, robo, hurto y trifico ilicito de estupefacientes.
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mando de la institucién uniformada para unificar ambas policias.
Durante el gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle las tensiones dismi-
nuyeron, aunque sucedieron ocasionales conflictos —incluso con es-
candalo publico— como los excesos publicitarios en la detencién de
miembros de la otra policia acusados de cometer delitos y altercados
en la via pablica entre carabineros y detectives por la detencidn de sos-
pechosos (Araya, Frithling y Sandoval 1998).

A su vez, la Policia de Investigaciones constituye un cuerpo civil bas-
tante mas pequeno. Su planta se fij6 en 6.514 plazas en 1998, de las cua-
les 3.444 correspondian a investigadores policiales. Su principal funcién
radica en la investigacion de delitos, aunque también tiene a su cargo el
control del ingreso y salida de personas del territorio nacional. En el
periodo previo al régimen militar ejercia funciones de control de aque-
llas actividades que podian atentar contra la estabilidad del régimen
politico. Por lo general, su director ha sido una persona de confianza
politica del Presidente y ha provenido de fuera de las filas de la institu-
cién®. Ambas situaciones se conjugan para que la Policia de Investiga-
ciones sea percibida como una policia mas cercana al gobierno.

Bajo el régimen militar, las dos policias acentuaron sus diferencias
culturales y politicas. Si bien en 1974 ambas pasaron a depender del
Ministerio de Defensa, la institucién que mejor aprovechd el nuevo
régimen para aumentar sus atribuciones fue Carabineros. Incursion6
en el area investigativa y se hizo presente en el régimen politico incre-
mentando su autonomia institucional.

Sus atribuciones investigativas le permiten actuar, a pedido de los
magistrados y por iniciativa propia, en respuesta a ciertos delitos que
con mayor frecuencia se cometen en el pais. En materia constitucio-
nal, la Constitucién aprobada en 1980 consagrd en su articulo 95 que
el General Director de Carabineros serd uno de los ocho integrantes
del Consejo de Seguridad Nacional. Este elige a dos miembros del Tri-

8 Durante el régimen militar (1973-1990) los directores generales de la policia eran
generales del Ejército en retiro. En 1992 se nombr6 como Director a Nelson Mery
Figueroa, quien fue el primer Director en hacer su carrera en la propia institucién.
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bunal Constitucional y a cuatro senadores de entre los ex-comandan-
tes en jefe de las distintas ramas de las Fuerzas Armadas y de Cara-
bineros de Chile. Por lo tanto, Carabineros cuenta con un senador que
representa los puntos de vista institucionales. Por tltimo, la Ley Or-
ganica Constitucional dictada en las postrimerias del régimen militar,
otorga importante autonomia a la institucién en materia de ascensos
y retiros de oficiales, y permite a su General Director establecer los
servicios policiales que estime pertinentes.

La creciente duplicacién de funciones entre ambas policias y el for-
talecimiento de una doctrina de autonomia corporativa durante el régi-
men militar en Carabineros, sin duda han contribuido a acentuar los
roces y contlictos que tal vez siempre existieron. Ello ha dificultado con
severidad la coordinacién entre ambas policias, mas alla de las declara-
ciones publicas de sus jefes o de las autoridades gubernamentales’.

Politicas recientes hacia las policias

Las politicas hacia las policias emprendidas por los gobiernos demo-
craticos tienen como telén de fondo el agudo incremento del temor
al crimen y el aumento de las denuncias por comision de delitos. Si
bien esta tendencia se hizo notar con fuerza durante los afios ochen-
ta, es a partir de la década de los noventa cuando se produce un cam-
bio en la modalidad de los delitos que experimentan crecimiento, por
ejemplo, con el fuerte aumento de los asaltos con uso de armas.

Al analizar el comportamiento de los robos hay dos aspectos funda-
mentales que conviene tener en cuenta. El primero es el notorio au-
mento experimentado por los asaltos —o robos con intimidacién o vio-
lencia contra las personas— durante la década de 1990. Segun cifras de
la Policia de Investigaciones en 1990 eran 96,6 por 100 mil, y en 1997

9  El Informe de la Comisién Especial de Seguridad Ciudadana de la Camara de Dipu-
tados, sostiene que la escasa voluntad de coordinacién entre ambas policias se agravaria
con la entrada en vigencia de un nuevo procedimiento penal (ver Cimara de Diputados

1999).
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llegaron a 194,6 por 100 mil (FPC 1998). El segundo, es la modifica-
cién sustantiva de la modalidad de estos asaltos. Se detectan bandas de
asaltantes que actian armadas en contra de entidades financieras,indus-
trias y establecimientos comerciales y que utilizan ticticas que en el pa-
sado eran monopolio de grupos armados de caricter politico.

Como ya ha sido mencionado, durante 1990,y en forma repetida,
las encuestas de opinién publica sefialan que se mantiene la preocupa-
cidén por la delincuencia como una fuerte prioridad para los chilenos'.
Por ello, durante casi toda su administracién Aylwin le concitd una
atencién mayor que a temas como el empleo, la salud y la educacién.
Esta percepcidn no parece haber sufrido modificaciones en afos si-
guientes. En junio de 1997, un 68,6% de los chilenos pensaba que ha-
bia mis delincuencia que el afio anterior y el 84,2% opinaba que la
delincuencia era mas violenta que en 1996'".

Para responder a esta situacidn, el gobierno increment6 de mane-
ra importante el financiamiento presupuestario otorgado a ambas
policias, con énfasis en aspectos logisticos y en el financiamiento de
nuevas plazas, en especial en Carabineros.

Al considerar todo el periodo, entre 1990 y 1998 el crecimiento
del aporte fiscal alcanzd un 111,6% en Carabineros y un 170,2% en
Investigaciones.

En relacién con la participacion de las policias en el total del apor-
te fiscal al Sistema de Justicia Criminal, es posible apreciar un compor-
tamiento mis o menos estable entre 1990 y 1998. En todo caso, Cara-
bineros presenta una progresiva disminucién, de un 62% en 1990 a un
53,9% en 1998. La Policia de Investigaciones experimentd un creci-
miento que va del 13,4% en 1990, al 14,9% en 1998. La disminucién
relativa de Carabineros se explica por el aumento de la participacién
del Poder Judicial y de Gendarmeria. El primero pas6 de un 7,9% en
1990 a un 10,7% en 1998, mientras que el segundo aument6 de un
13% a un 17,5% en el mismo periodo.

10 Ver Cuadro 1, del capitulo anterior.
11 “Encuesta Fundacion Paz Ciudadana y ADIMARK?”, La Segunda, 26 de mayo de 1997,
p- 16.
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Cuadro 1

Aporte fiscal* a las policias, 1990-1998

(miles de pesos de diciembre de 1998)
Afo Carabineros Investigaciones
1990 78.499.429 16.932.667
1991 85.681.841 18.265.500
1992 99.386.851 22.610.657
1993 109.420.612 27.355.203
1994 117.254.208 29.443.879
1995 125.121.254 31.411.738
1996 141.418.807 36.828.309
1997 158.462.932 43.691.747
1998 166.140.687 45.758.020

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las leyes anuales de presupuestos.

* En moneda nacional.

Ademas, hay que considerar que las policias reciben recursos fiscales en
moneda extranjera, lo que no sucede con otros componentes del Sis-
tema de Justicia Criminal. Estos recursos si bien en un comienzo no
fueron muy significativos, con el transcurso de los afios se han trans-
formado en una importante fuente de ingresos, en especial para adqui-
rir vehiculos y equipamiento.

En términos porcentuales, la variacién del aporte en moneda
extranjera en el periodo 1990-1998 alcanzé un 319% en Carabineros
y un 2.918% en la Policia de Investigaciones.

Si se consideran los aportes en moneda nacional y extranjera, el
crecimiento de los recursos para las policias entre 1990 y 1998 lleg6 a
un 120% en Carabineros y un 197% en Investigaciones, lo que obvia-
mente es superior al incremento alcanzado si s6lo se tomaran en cuen-
ta los aportes en moneda nacional (ver Cuadros 1y 2).
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Cuadro 2

Aporte fiscal* total a las policias, 1990-1998
Afo Carabineros Investigaciones
1990 81.811.828 17.101.783
1991 89.636.218 18.434.616
1992 109.179.496 24.044.833
1993 117.739.872 28.780.876
1994 122.794.870 30.005.511
1995 123.173.565 32.162.365
1996 148.652.515 37.774.978
1997 167.894.671 47.094.844
1998 180.028.953 50.862.194

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las leyes anuales de presupuestos.

* Incluye aportes en moneda nacional y extranjera (tipo de cambio, diciembre 1998: $472,39).

En general, los mandos de ambas policias parecen reconocer que la
situacién presupuestaria ha mejorado, aunque la siguen considerando
insuficiente. En el caso de Carabineros, se sefiala la mejoria en el
aspecto tecnoldgico asi como la renovacion del parque automotor y la
adquisicion de helicopteros””. Un texto oficial de la Policia de Inves-
tigaciones se reflere en términos entusiastas a las mejoras que ha expe-
rimentado la institucién en afos recientes: “[eln el periodo
(1992-1998) [...] se dotd a la institucioén de recursos tecnoldgicos de
alta especializacidn, se doté al personal de armamento moderno y ele-
mentos de proteccidén, como los chalecos antibalas. Cada detective
operativo cuenta hoy con su propio chaleco de cargo. Contrasta esto
con 1990, en que existian para la institucién sélo ocho chalecos”
(Policia de Investigaciones de Chile 1998: 52).

Hace muy pocos afios eran frecuentes las criticas a las insuficien-
clas presupuestarias que enfrentaban las policias, en especial las prove-
nientes de la policia uniformada. Su General Director sostuvo que en
muchos lugares del pais el funcionamiento de Carabineros se sostenia

12 “Carabineros apoya idea de bajar su carga administrativa”, El Mercurio, 20 de abril de
1998, p. C1 y C10.
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gracias al apoyo de entidades ptblicas, de organizaciones privadas y de
particulares (Stange 1994: 190).

El que los delitos sigan aumentando a pesar de los esfuerzos guber-
namentales y policiales, ha abierto un debate (soterrado a veces, mas
publico en otras) acerca de la dotacidén de personal policial, el excesi-
vo numero de funciones desempenadas por Carabineros y las dismi-
nuidas atribuciones con las que contaria su personal.

Las insuficiencias de las policias vistas a través del debate piiblico

El debate publico acerca de la actuacion de las policias que refleja la
prensa, parece manifestar un importante grado de conformidad con la
estructura del sistema policial chileno vigente y escasas criticas a la ma-
nera en que las policias desempefan sus funciones. Las criticas, cuando
existen, son generales. Alcaldes, autoridades y las propias policias asumen
que los cuerpos policiales por si solos son capaces de controlar la delin-
cuencia. Ello explica que al hablar de las policias los temas que se men-
cionan sean casi exclusivamente de recuros y atribuciones.

Una de las principales carencias de las policias, mencionadas como
criticas para un adecuado control del delito, es la deficitaria cantidad
de personal. De manera regular, Carabineros ha reportado que el nt-
mero de policias en relacién con la poblacidn flotante®” en algunas
comunas de la capital, es en extremo bajo'. Tal insuficiencia es noto-
ria en los sectores de menores ingresos, donde existe una persistente
visiéon de abandono y de falta de adecuadas condiciones de seguri-
dad®. Un estudio realizado por Carabineros en el aio 1999, con apoyo

13 El término poblacién flotante alude a personas que realizan actividades laborales o
comerciales en determinadas comunas, aunque son residentes permanentes de otras.

14 En julio de 1997, se informd que la relacién policia/habitantes en la comuna de
Providencia era de un carabinero por cada 2.512 personas, si se tomaba en cuenta la
poblacion flotante. En “Faltan Carabineros”, La Tercera, 22 de julio de 1997, p. 4.

15 “Nueve carabineros de ronda para 140 mil habitantes”, El Mercurio, 9 de junio de 1998,
p- C1 y C8.Ver también, “Carabineros apoya idea de bajar su carga administrativa”, El
Mercurio, 20 de abril de 1998, p. C1 y C10.
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técnico de la Facultad de Economia de la Universidad Catélica de
Chile, concluyd que en Santiago existia un déficit de 21% en vigilan-
cia policial'®. A su vez, la Policia de Investigaciones conserva una plan-
ta con el mismo namero de cargos fijado en 1975.

La argumentacién a favor de mas policias tiene sentido. Sin embar-
go, es poco probable que el aumento gradual se traduzca en un incre-
mento significativo de la presencia policial y ain menos que ésta, en
forma mecanica, implique una disminucién del delito.

David Bayley, en un conocido estudio sobre la policia, calcula que
en el caso de NuevaYork, por cada 100 policias empleados en la fuer-
za policial s6lo 12 estan en la calle en todo momento (Bayley 1994:
52-53). Ello es producto de que la fuerza se divide en tres turnos, que
hay funcionarios con licencias y que muchos cumplen funciones ad-
ministrativas, de apoyo o planificacién en el propio cuartel. Otros au-
tores estiman que el porcentaje de personal policial en la calle es atin
menor con relacion al total”. Si se aplica esa conclusion a la realidad
de Chile, resulta probable que el incremento de personal requerido
tendria que ser muy sustantivo para que efectivamente el puablico
notara la diferencia. En términos pricticos ello no parece posible a
corto plazo, no sélo por las limitaciones financieras inherentes a la ac-
tual coyuntura nacional, sino porque la institucién carece de la capa-
cidad para entrenar a contingentes masivos de aspirantes a policias'.

Ademas, es necesario indicar que el mero aumento de pesonal
policial no constituye una varita magica que por si sola resuelva la re a-
lidad de inseguridad que vive el pais; o que reemplace la necesidad de
contar con estrategias adecuadas para enfrentar una cambiante realidad
delictual. Esta se desplaza con gran rapidez y toma ventaja del incre-
mento notable de las oportunidades delictuales, producto de una eco-
nomia que se ha expandido en afos recientes. Al respecto, Sherman

16 “Déficit de 21% en vigilancia policial capitalina”, La Tércera, 30 de julio de 1999, p. 11.

17 Se habla de una relacion de 8 policias en la calle por cada 100 en la planta (Sherman
1995: 329).

18 “Carabineros apoya idea de bajar su carga administrativa”, El Mercurio, 20 de abril de
1998, p. C1 y C10.
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sostiene una hipdtesis que hacemos nuestra: la presencia y visibilidad
policiales pueden ser muy impatantes, pero su efecto depende concre-
tamente de lo que la policia haga (Sherman 1995: 330).

En parte, la notoria falta de personal policial se atribuye a que
Carabineros desempefia un gran namero de funciones, de las que re-
husaria desprenderse con el propdsito de mantener su influencia so-
cial. Ello habria llevado a la renuencia institucional a aceptar la parti-
cipacién de los municipios en tareas de vigilancia preventiva, lo que ha
creado tensiones con la Asociaciéon Chilena de Municipalidades y con
algunos alcaldes. Sin embargo, en meses posteriores aceptd la necesi-
dad (sugerida en el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana del Minis-
terio del Interior de 1994) de dejar de desempenar algunas funciones
no esenciales y de optimizar el despliegue operativo del personal ins-
titucional para incrementar el nimero de policias dedicado a funcio-
nes operativas'.

Otro factor que debilitaria la eficiencia profesional, y que es sefa-
lado en el debate publico, es el de los escasos salarios percibidos por el
policia que cumple funciones en la calle y que impediria atraer perso-
nal de mejor nivel educacional y excelencia (Echeverria 1998). No
cabe duda que ese factor puede tener importancia en el marco de po-
licias que realizan un esfuerzo sustantivo por elevar el nivel educacio-
nal de sus miembros y de esta forma incentivan una mayor iniciativa
para responder a problemas delictuales que son crecientemente com-
plejos. Resulta incuestionable que mejores sueldos permitirian contar
con un universo mis amplio y educado de postulantes a las policias.
Sin embargo, de nuevo se carece de estudios que demuestren de ma-
nera fehaciente que en la actualidad existen deficiencias en la actua-
cidén policial y que éstas se subsanarian si el personal policial subordi-
nado experimentara un incremento en sus remuneraciones.

Una tercera razén que aparece en el debate puablico y que explica-
ria el incremento delictual, senala que la policia ve entorpecida o limi-

19 Ver: “Encuesta Fundacién Paz Ciudadana y ADIMARK?”, La Segunda, 26 de mayo de
1997, p. 16, y; “Reingenieria en cuarteles de Carabineros”, La Tercera, 7 de agosto de
1999, p. 11.
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tada su accién debido a la legislacién vigente desde el 1° de julio de
1998. Esta elimina la detencién por mera sospecha predelictual y obli-
ga al funcionario publico que realiza la detencién a informar a la per-
sona detenida sobre la razén de la detencién y sus derechos, antes de

conducirla a la unidad policial®

. La nueva disposicién legal también
establecié que el detenido o preso, aunque se encuentre incomunica-
do, tiene derecho a que con la mayor brevedad se informe a su fami-
lia, a su abogado, o a quien él indique, sobre su detencién y la causa
que la motiva. Al comienzo, la reaccién policial ante la norma fue
positiva. El General Subdirector de Carabineros expresd que ésta otor-
gaba transparencia al procedimiento ya que obligaba al policia a cum-
plir una rutina destinada a proteger los derechos del sospechoso. Sin
embargo, a los pocos dias de vigencia de la nueva ley, carabineros
entrevistados por la prensa daban cuenta de que los detenidos adqui-
rian una actitud desafiante frente a los agentes de la ley™.

Con posterioridad, y ya oficialmente, Carabineros dio a conocer
que dicha legislacion entorpecia la accién policial. Mas atn, y de ma-
nera oficiosa, oficiales de la institucion sefialaron que el Congreso de-

beria modificar dicha legislacion®

. Sin embargo, las objeciones presen-
tadas y reproducidas en la prensa son débiles y traslucen poco aprecio
por las libertades puablicas. Se asevera que el derecho a visita de los
detenidos distrae personal policial de tareas mas importantes y que los
delincuentes al comparecer ante los tribunales se quejan de que no les
han leido sus derechos. Por altimo, se hace notar que al garantizar al
detenido el derecho a guardar silencio se le incita a no cooperar con
la investigacion. Ello expresa una elevada conflanza en la declaracién
extrajudicial de los inculpados como método y medio de prueba para
resolver los delitos (ver Gonzilez, Jiménez y Riego 1998: 265-389).

Volveremos sobre el tema mas adelante.

20 Ley N° 19.567, en Diario Oficial, 1° de julio de 1998.

21 “Policias estan entrenadas para aplicar nueva Ley”, El Mercurio, 2 de julio de 1998.

22 “Delincuentes asumen actitud desafiante ante la policia ... y hasta exigen café!”, La
Segunda, 14 de julio de 1998.

23 “Legislacion entorpece accidén policial”, El Mercurio, 10 de agosto de 1999, p. C2.
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En suma, el debate pablico acerca del delito rara vez abarca aspectos
cualitativos del desempefio policial, pone en cuestion la estructura de
funcionamiento de las policias o releva las limitaciones que enfrenta la
policia para controlarlo. Se centra en los recursos y en las atribuciones y
supone que la policia es omnipotente. Bastaria con resolver esos probl e-
mas para avanzar decididamente en la obtencién de mayor seguridad
ciudadana. Tenemos dudas acerca de los fundamentos de tal reflexion.
Por lo tanto, nuestra intencion es describir aspectos no tratados por el
debate puablico que tienen gran incidencia sobre la actuacidn policial y
constituyen dilemas en torno a los cuales existe menos consenso.

La policia y el delito
La investigacion policial del delito

La policia moderna utiliza tres estrategias predominantes para enfren-
tar el crimen comun urbano: el uso de la patrulla preventiva motori-
zada que permite cubrir dreas extensas a fin de detectar delitos; la reac-
cién ante los pedidos de auxilio de la poblacidn, y; la investigacion de
delitos ocurridos.

Los expertos coinciden en que la investigacién de delitos ya pro-
ducidos enfrenta limites conocidos, que la convierten en una estrate-
gla imprescindible pero no suficiente para controlar la criminalidad.
Tal como lo demuestran las cifras de la Policia de Investigaciones de
Chile, que se exponen a continuacidn, los porcentajes de esclareci-
mientos de casos pueden ser muy altos en los delitos cometidos entre
conocidos, pero tienden a ser bastante bajos en los delitos cometidos
entre extraflos y en aquellos donde no existe confrontacién ni contac-
to directo entre victima y victimario.

El Cuadro 3 indica el alto porcentaje de homicidios resueltos por
la Policia de Investigaciones entre 1990 y 1997, 1o que se explica por-
que en este tipo de delitos existe, por lo general, una relacién previa
entre el hechor y la victima. Sin embargo, a pesar de haber disminui-
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do apreciablemente el namero de homicidios investigados por la Po-
licia de Investigaciones, no se logra advertir una tendencia clara de au-
mento de los delitos investigados con resultado, lo que ratifica las limi-
taciones ya sefialadas.

Cuadro 3

Homicidios
Ano Delitos investigados Con resultado %
1990 673 580 86,2
1991 600 489 81,5
1992 611 509 83,3
1993 560 453 80,9
1994 599 487 81,3
1995 490 425 86,7
1996 560 509 90,9
1997 465 373 80,2

Fuente: Anuario de Estadisticas Policiales. Policia de Investigaciones de Chile. INE.

Cuadro 4

Robos con fuerza
Ano Delitos investigados Con resultado %
1990 70.687 15.677 22,2
1991 71.502 14.346 20,1
1992 60.176 14.743 24,5
1993 55.923 14.838 26,5
1994 57.717 15.934 27,6
1995 58.011 13.817 23,8
1996 64.976 15.279 23,5
1997 70.189 16.861 24,0

Fuente: Anuario de Estadisticas Policiales. Policia de Investigaciones de Chile. INE.
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Los auspiciosos resultados de la investigacién policial en materia de
homicidios no se producen en el caso de los robos con fuerza, por las
razones ya indicadas (ver Cuadro 4).

Cuadro 5

Robos con violencia
Ano Delitos investigados Con resultado %
1990 4.648 1.479 31,8
1991 6.521 2.044 31,3
1992 5.353 1.881 35,1
1993 4.165 1.242 29,8
1994 4.915 1.278 26,0
1995 5.402 1.317 24,4
1996 8.273 1.375 16,6
1997 10.448 1.558 14,9

Fuente: Anuario de Estadisticas Policiales. Policia de Investigaciones de Chile. INE.

Esta situacion se corrobora en el caso de los robos con violencia don-
de, ademas, el porcentaje de casos con resultado es decreciente, en la
medida que ha aumentado notablemente el nimero de casos investi-
gados por esa policia. Un incremento de algo mas de 124% en el
numero de delitos investigados trae consigo una disminucién en algo
mas del 100% en los resultados policiales (ver Cuadro 5).

La labor policial es la base sobre la que se asienta la tarea judicial.
Por lo tanto, no sorprende que los estudios realizados den cuenta de
un bajo porcentaje de condenas en comparacién con el ntmero de
denuncias que procesa la justicia. Un estudio acerca del porcentaje de
aprehendidos y de condenados por robo, en relacién con el total de
causas ingresadas a la justicia, concluye que en 1993 el porcentaje de
condenas lleg6 al 4,6%. Si se toma en cuenta que sélo algo mas del
tercio de los robos se denuncia a la justicia, se deduce que s6lo un
1,5% de los responsables de robos fue condenado (Frithling 1998b: 26~
27). La situacién es algo mejor en el caso del hurto. Sin embargo, en
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términos reales habria que concluir que no se condena a mas de un
2,8% de los delincuentes procesados por este delito.

Los datos al respecto son algo pre carios, en la medida que sélo se
cuenta con la propordén de aprehendidos por Carabineros y con-
denados con respecto al total de las causas ingresadas por el delito
respectivo. Sin embargo, no se tiene certeza de que los condenados
lo sean por los delitos ingresados ese mismo afio, si bien se trata de
un dato indicativo que refleja tendencias generales. A contimacidn,

el Grifico 1 ilustra la evolucién de esa proporcién entre los afnos
1988-1992.

Grifico 1
Porcentaje de aprehendidos y condenados respecto de las causas ingre-
sadas por delitos de homicidio, parricidio e infanticidio, robos y hurtos
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Fuente: Estadisticas de Carabineros de Chile, 1988-1992.

Contrario a lo que sucede con los robos, el grafico sugiere que un
porcentaje significativo de las personas que cometen homicidio, parri-
cidio e infanticidio es en definitiva condenado. Cabe notar que aqui
la hipétesis es que la cifra negra de casos de homicidio que no se de-
nuncian debiera ser poco significativa.
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En conclusion, el funcionamiento del sistema de justicia penal sdlo
demuestra ser satisfactorio para el caso de los homicidios.

Lo anterior obliga a pensar en estrategias preventivas. Es decir, la
policia debe actuar antes de que se produzca el delito para contribuir
a un control que la mera investigaciéon de delitos ya ocurridos sélo
obtiene en forma parcial.

La prevencién policial del delito

Durante décadas, y no sélo en Chile, la actividad policial preventiva se
ha basado en dos estrategias centrales: el incremento de la visibilidad
de la policia —mediante el uso del patrullaje motorizado—y la deten-
cién sin orden judicial. Pero la mera visibilidad policial pierde impor-
tancia a medida que se extiende el area de las ciudades, se diversifican
las formas de construccién y se incrementa el proceso de urbaniza-
cién. Las posibilidades de que la patrulla se enfrente con un delito se
reducen notoriamente si ésta debe desplazarse por areas territoriales
cada vez mas extensas, donde predominan, ademas, construcciones que
no se visualizan en detalle desde una patrulla en marcha. En Chile, atn
se mantiene incuestionada la utilidad de ese patrullaje. En otros paises
estd en entredicho. En todo caso, se sostiene que la presencia policial
puede tener efecto, dependiendo de lo que la policia haga y de los
lugares donde se concentre (Sherman 1995: 329-334).

Otra estrategia policial de tipo preventivo, cominmente utilizada
en Ameérica Latina, consiste en las detenciones sin orden judicial por
simple sospecha de que el detenido pueda tener malos designios. Aqui
el uso de la discrecionalidad policial es maximo ya que la sospecha no
se dirige hacia quienes han cometido un delito concreto, sino hacia
quienes parecen encontrarse en el proceso de intentar cometer una ac-
ci6én delictual.

Las criticas hacia este modelo de prevencién son multiples. En pri-
mer lugar, se sostiene que las detenciones basadas en la tictica de la
sospecha simplemente sirven para producir estadisticas justificativas de
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la efectividad policial, pero carecen de relacién directa con la preven-
cién delictual (Sozzo 1999: 41). En segundo lugar, privan de libertad
a las personas sobre la base de apreciaciones subjetivas y devienen en
un sistema de control dirigido a aquellas que pertenecen a las capas
populares definidas como peligrosas* (Barros y Correa 1993). Por ulti-
mo, al permitir la detencién sin ninguna evidencia que dé lugar a pro-
cesar a los detenidos, carecen de efectividad para controlar el delito.
Tal como se desprende de los anuarios estadisticos basados en in-
formacién de Carabineros de Chile, en 1930 las detenciones por sos-
pecha constituian el 11,8% del total de detenciones efectuadas por
Carabineros, en 1964 eran el 35,2%,y en 1970 representaban el 40,3%.
En 1930, se detuvo a 18.612 personas por sospecha, en 1964 a 173.288
y en 1970 a 185.318. La tasa de detenciones por sospecha por 100 mil
habitantes pas6é de 434,1 en 1930 a 3.035 en 1951. Ello demuestra de
manera fehaciente su importancia como estrategia policial para el con-
trol del delito. En 1985 descendid a 1.728,7 y durante los afios noven-
ta sufrid una baja atin mas sustantiva con la llegada de la democracia.
La tactica de las detenciones por sospecha cumple con el papel de
demostrar un fuerte control policial sobre el espacio y las personas.
Pero en los hechos constituye un instrumento anticuado de interven-
cién policial. Primero, porque motivé fuertes criticas de los sectores
juveniles y de derechos humanos debido a la discrecionalidad que im-
plica, lo que termina por afectar la imagen policial. Segundo, porque
carece de toda selectividad: produce una enorme cantidad de arrestos
cuyos resultados son inciertos y obliga a un gasto enorme de recursos
humanos y materiales en el procesamiento, detencidén y traslado de
sospechosos en torno a los cuales no existen evidencias de que hayan
cometido delito alguno. En los paises democraticos las detenciones por
meras sospechas de designios peligrosos estan prohibidas, lo que ha

24 Un 41,3% de los encuestados en este estudio menciond el abuso policial como uno de
los cinco problemas prioritarios que los nuevos tribunales debian atender. Un 40,6%
de los encuestados manifestd estar en desacuerdo con estas detenciones y casi un cuar-
to de la muestra declaré haber sido detenido alguna vez sin pasar al juzgado (Barros y
Correa 1993).
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obligado a las policias a repensar sus estrategias preventivas. No es del
caso examinarlas aqui en detalle y s6lo algunas se pueden aplicar a rea-
lidades como la chilena®.

Por ejemplo, en afos recientes se ha puesto énfasis en Estados Uni-
dos en el control de faltas e infracciones menores que inciden sobre la
calidad de vida de la poblacién. Este concepto fue puesto en practica
en 1994 por William J. Bratton cuando asumié el cargo de Comisio-
nado de la Policia de Nueva York. En términos argumentativos,
Bratton sostuvo que era necesario controlar aquellas infracciones que
en apariencia eran leves, pero que incidian sobre la calidad de vida de
la poblacién™. La estrategia de Bratton parte de la base de que las
personas involucradas en faltas menores también pueden cometer cri-
menes mayores, o al menos tener informacién sobre ellos. De esta
manera, la detencién por faltas otorga a la policia la base legal para
interrogar a sospechosos de otros crimenes y crea, ademas, una sensa-
cién de control externo muy fuerte.

Los resultados aparentes de esta estrategia han sido muy buenos desde
el punto de vista de la disminucidén de las tasas de criminalidad, aunque
también se han producido reducciones comparables en ciudades que han
impulsado estrategias policiales distintas. En el caso de nuestro pais, es
debatible que una estrategia de esta naturaleza conduzca al control de la
criminalidad, entre otras razones porque ya se aplica. Por ejemplo,
importantes porcentajes de las detenciones se deben a ebriedad. Asimis-
mo, hasta 1998 las detenciones por vagancia y mendicidad sumadas
constituian cerca del 0,9% de las detenciones anuales, aunque los jueces
se mostraban renuentes a condenar a los acusados de tales delitos.

No es perceptible que esas formas de control hayan tenido un efec-
to serio sobre la criminalidad. A pesar de su aplicacidn, ésta ha conti-
nuado subiendo durante las dos Gltimas décadas. Por otra parte, en pai-
ses como Chile que arrastran serios problemas sociales, un énfasis rigu-
roso en la aplicacion de la ley a ese tipo de delitos menores o faltas, a

25 Ver Friihling (1997).
26 Ver: Bratton y Knobler (1998); Coles y Kelling (1996).
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la postre serd percibido como un intento por criminalizar la pobreza
y le restard toda legitimidad.

Por cierto que ésa no es la Gnica alternativa estratégica existente.
También estan aquellas modalidades de actuacién policial en asocia-
cién estrecha con las organizaciones sociales y vecinales. Una de sus
opciones es la policia comunitaria, tema que sera desarrollado en capi-
tulos subsiguientes?”.

También existen las estrategias en que la policia se centra en la
resoluciéon de problemas de caricter acotado —en conjunto con otros
servicios sociales y con investigadores— para responder a los factores
precipitantes del problema (Goldstein 1998)*.

Las posibilidades o limitaciones que existen para aplicar cualquie-
ra de estas estrategias a nuestra realidad exigen una discusion seria que
ya se ha iniciado débilmente. El punto central es que la seleccion de
las estrategias de prevencién adecuadas para la actual situacién no
puede consistir en el retorno a la tictica de la sospecha, que no ha sido
por completo abandonada por la policia (como lo demuestran sus cri-
ticas hacia la ley que la derogd). Es necesario definir otras que la reem-
placen, compatibles con el respeto de los derechos constitucionales y
basadas en una evaluacioén empirica de su posible impacto. Tal estrate-
gia debe incluir una relacién mas estrecha de la policia con el mundo
social, que hasta ahora no ha sido propuesta ni formulada en forma
oficial.

Las estrategias policiales a emplear constituyen uno de los proble-
mas centrales para la policia. Pero no es el tinico. Otro adicional y del
que se habla poco es la creciente desigualdad en el servicio policial
proporcionado en el territorio de Santiago.

27 Para una descripcion del modelo ver el capituloV de este volumen. Para una discusion
sobre su aplicabilidad en Chile, ver De la Barra (1999).

28 Una descripcion de ejemplos exitosos que han aplicado esta estrategia se encuentra en
PERF (1998).
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Distribucion de la vigilancia policial
El aporte municipal a las policias

Una fuente de creciente magnitud para el financiamiento policial
desde la instalacion de los gobiernos democraticos son los aportes
municipales. Carabineros de Chile recibe la mayoria de ellos y ya cons-
tituyen un verdadero complemento al financiamiento fiscal de la ins-
titucién. Esta nueva fuente de financiamiento coloca a Carabineros
ante la necesidad de interactuar y responder ante autoridades locales
que carecen de atribuciones legales en materia de seguridad publica.
Ello significa cambios de caracter relevante en la estructura de funcio-
namiento institucional.

No existen cifras oficiales que den cuenta del monto anual que
reciben las policias por esta via o por la de los aportes privados, lo que
sin duda es un obstaculo para determinar el presupuesto real de dichas
instituciones. Segun fuentes extraoficiales provenientes de la propia
institucién, los aportes municipales a Carabineros para el periodo
1989-1994 alcanzaron aproximadamente los $3.100 millones en cifras
nominales. Un 57% se destind a la construccién y reparaciéon de cuar-
teles, un 42,9% a infraestructura y equipamiento y el resto a adquisi-
cién de vestuario y mobiliario.

Datos de la Asociacién Chilena de Municipalidades sefialan que en
1997, los municipios entregaron alrededor de $3 mil millones para
colaborar con las tareas de Carabineros e Investigaciones. En los pri-
meros siete meses de 1998 los recursos entregados alcanzaban los $2

29

mil millones”. Anilisis de la Fundacién Paz Ciudadana sostienen que

en 1999 los municipios de Santiago,Vitacura, Las Condes y Providen-
cia gastaron $2.623 millones en seguridad y que Carabineros de Chile

recibi6 alrededor del 22% de esa inversion®.

29 Estos montos correspondian sélo a cien municipios que informaron a la asociaciéon de
los aportes, de acuerdo con su presidente, alcalde Gonzalo Duarte. En: EI Mercurio, 27
de agosto de 1998, p. Al.

30 El Metropolitano, 3 de agosto de 1999, p. 11.
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Pero la obtencidén de recursos por esta via presenta algunos incon-
venientes. Al ser un aporte localizado, en el sentido que los municipios
favoreceran a sus residentes, se presentan grandes diferencias entre mu-
nicipalidades que cuentan con mayores recursos y aquellas que a duras
penas logran financiar sus actividades. Por ejemplo, de los 225 muni-
cipios que entregaron recursos a Carabineros entre 1989 y 1994, un
30,7% (69 municipalidades) hicieron aportes inferiores a $500 mil y
un 31,1% (70 municipios) realiz6 aportes entre $1 y $5 millones. Las
municipalidades cuyos aportes superaron los $10 millones representan
un 16% (36 municipios), y la mayoria se localiza en la Regioén Metro-
politana.

Los vehiculos (radiopatrullas, cuarteles moviles, furgones y motos
todo terreno) son entregados en comodato a Carabineros. Entre 1990
y 1994 las municipalidades pusieron a su disposiciéon 291 vehiculos, lo
que representa casi la mitad de los vehiculos recibidos por la institu-
cibén en ese periodo”. También cabe consignar que algunos municipios
mantienen sus propios sistemas de vigilancia preventiva (“patrullando
juntos”, “seguridad vecinal”, “proteccién ciudadana”, etc.) que consis-
ten en vehiculos municipales que recorren el territorio de la comuna,
conducidos por funcionarios del municipio acompanados, por lo ge-
neral, de carabineros. En algunos casos, el equipamiento con que
cuentan estos dispositivos comunales es superior en cantidad y calidad
a los recursos de la propia policia™.

Mas alla de la distribucién interna de aportes, interesa determinar
el significado del aporte municipal. Para ello resulta esencial comparar
el monto de los aportes fiscales con los municipales. Del aporte fiscal
se tomo sblo aquella parte destinada a la inversidén real, que incluye ve-

31 No se consideran aquellos vehiculos entregados en conjunto con otros niveles de la
administracién del Estado (gobiernos provinciales y regionales) ni con el sector priva-
do.

32 Por ejemplo, en la comuna de Providencia se compré un importante nimero de motos
Harley Davidson para este fin. Segn el Jefe de Seguridad Ciudadana de Nufioa, la
municipalidad cuenta con 15 camionetas, 2 jeeps y 10 motos todo terreno destinadas a
tareas de seguridad. Carabineros de la comuna tiene 15 vehiculos policiales y 10 motos
todo terreno. En: La Tercera, 3 de enero de 1999, II cuerpo, p. 2.
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hiculos, requisitos de inversion para el funcionamiento, terrenos y edi-
ficios e inversidon no regionalizable, items utilizados en las partidas de
la Ley de Presupuestos de la Nacidn.

El aporte fiscal para inversién real en moneda nacional para el pe-
riodo 1989-1994 fue de $5.145.318.000, sin considerar el item vehi-
culos que no recibe aportes en moneda nacional. Si se comparan estos
$5 mil millones con los $3 mil millones de aporte municipal para el
mismo lapso, es posible dar cuenta de la importancia que tiene para
Carabineros los fondos que provienen de las municipalidades. En este
punto, los mayores aportes los realizan los municipios mas ricos, lo que
acenttia todavia mas las diferencias de recursos para las tareas policia-
les entre comunas de distintos niveles socioeconémicos.

Sin embargo, si se compara el aporte fiscal total —incluyendo el que
se hace en moneda extranjera— con el realizado por las municipalida-
des durante el periodo, el primero alcanza los $15.710.625.820, supe-
rior en casi cinco veces al aporte municipal a Carabineros.

Distribucion de la vigilancia policial en el territorio

La importancia del aporte municipal para el financiamiento de las po-
licias, en especial Carabineros, ha incidido en una distribucién de los
recursos policiales que es poco equitativa, segtin los indicadores a los
que se puede acceder.

Si bien al analizar la distribucién de medios y de personal policial
en las diversas comunas de la Regién Metropolitana nos hemos en-
contrado con limitaciones de informacién (las cifras del personal efec-
tivo del escalafon operativo de Carabineros corresponden a 1993), re-
sulta posible establecer la relacién entre nimero de policias y habitan-
tes de las diversas comunas a esa fecha. De acuerdo con éstas™, el pro-
medio en la Regiéon Metropolitana era de 11,7 funcionarios policia-
les por cada 10 mil habitantes.

33 Dicho anilisis fue elaborado en el marco del proyecto FONDECYT N° 1980712.
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Una revision de las comunas que estan bajo ese promedio demues-
tra que no todas, pero si muchas de ellas, son comunas con importan-
tes bolsones de pobreza. Asi, la relacién en Cerro Navia era de 6,4
carabineros por 10 mil habitantes; en Pefalolén de 5,1; en Lo Prado
de 7,3 y en La Cisterna de 7,9. Otras comunas de expansion reciente
y que albergan también a sectores de clase media se encontraban noto-
riamente desprotegidas, como Maipt con 5,6 o La Florida con 7,8. La
relacién policias/habitantes constituye tan sdlo uno de los indicadores
a examinar, ya que también debe tomarse en cuenta la extension de la
comuna y la demanda que existe por servicios policiales.

Un indicador adicional, basado también en cifras de 1993, se refie-
re a la dotacién de vehiculos que sirven a las diversas comunas. Una
vez mas se confirma la regla anterior. Los municipios como Vitacura,
Providencia y Las Condes tienen las mas altas tasas de vehiculos poli-
ciales por cada 10 mil habitantes de toda la Regidén Metropolitana.

Un trabajo del Instituto Latinoamericano y del Caribe de Plani-
ficacién Econémica y Social (ILPES 1998), utiliza cifras de 1998 y una
sofisticada metodologia destinada a establecer el nivel de vigilancia po-
licial por comuna. Dado que la vigilancia policial puede ser de diver-
sos tipos, segln sea la forma en que se ejecuta la accidén o el pesonal
que la realiza, es necesario establecer una unidad comdn en que se
expresen de manera equivalente los distintos tipos de vigilancia por te-
rritorio. Una vez establecida la unidad de vigilancia equivalente, resul-
ta posible conocer la oferta de vigilancia policial por comuna.

Comparando el ranking de vigilancia policial por comuna con los
niveles de pobreza por comuna, se arriba a la siguiente conclusion:
cuatro de las seis comunas que ostentan los mayores niveles de vigi-
lancia son las que coincidentemente tienen los mas bajos niveles de
pobreza. Las comunas con mayor porcentaje de poblacion pobre, go-
zan de un nivel de vigilancia medio. Las dos comunas con los mas
bajos niveles de vigilancia, tienen un importante porcentaje de pobla-
cién pobre (El Bosque y San Ramoén).

Los datos anteriores parecen sugerir una alta concentracion de re-
cursos humanos y materiales de policia en aquellas comunas que apo-
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yan con mas vigor la labor policial. Sin embargo, son precisamente las
comunas cuyos residentes cuentan con los medios econdémicos para
contratar seguridad privada. Por lo tanto, puede sostenerse como una
hipoétesis seria que es necesario redistribuir los re c ursos policiales para
proporcionar mayores niveles de seguridad subjetiva a los sectores
poblacionales que en los hechos no acceden a la seguridad privada.

No obstante, la solucidén al dilema de la equidad en la distribucion
de recursos policiales es mas dificultosa de lo que parece a primera
vista. Desde luego, y tal como lo postula el diputado Aldo Cornejo,
mientras las policias reciban financiamiento privado y municipal es
inevitable que se produzcan formas de inequidad inaceptable (Cor-
nejo 1997). Dichos financiamientos estan sujetos a la condicién de ser
empleados en territorios determinados y con fines especificos. A las
policias les resulta dificil renunciar a ellos dada su cuantia.

Un paso inicial consiste en reconocer el problema y buscar una
solucion politica o legislativa que evite que una situacion que hoy soélo
existe en Santiago se traslade a todo el pais. El camino tal vez pasa por
dejar de incentivar dichas donaciones sin limites; por asegurar una
mayor flexibilidad en el despliegue policial que permita redistribuir
recursos humanos y materiales, y; por construir un grupo de indica-
dores mas sofisticados que las meras denuncias policiales como factor
determinante del despliegue territorial, de manera de proporcionar
seguridad a sectores con menor predisposicidon a denunciar.

Control administrativo de la conducta policial
Etica y procedimientos policiales

Al analizar las estrategias de prevencion policial del delito, sefialamos
que hay muchas alternativas de estrategias policiales disponibles, pero
que resulta ineludible que éstas busquen una relacién mucho mais es-
trecha con la comunidad. Esta relacién es imprescindible para obtener
apoyo de la poblacién en las tareas cotidianas de la policia, pero, ade-
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mas, porque el mantenimiento del orden publico debe continuar sien-
do una tarea que la policia s6lo realice en forma subsidiaria. En otras
palabras, la policia ya no puede asumir el conjunto de la tarea de man-
tener el orden publico por si sola.

Para obtener dicho apoyo se necesitan estrategias que involucren a
las instituciones policiales y es esencial crear estrechas relaciones de
confianza con las organizaciones vecinales y funcionales. Sin embargo,
ello no serd posible mientras el sistema de control administrativo de la
conducta policial constituya un sistema cerrado, secreto, basado en re-
glamentaciones insuficientes o claramente atrasadas en comparacion
con el avance de otras policias en la materia (Neild 1998).

En afios recientes ha existido una evidente mejora en la situacion
de los derechos humanos en el pais. Sin embargo, las quejas por abu-
sos han continuado y defensores de derechos humanos siguen soste-
niendo que el procedimiento de investigacioén al interior de las insti-
tuciones policiales carece de transparencia. Un informe realizado en
1996 por el Relator Especial sobre la Tortura de la Comisién de De-
rechos Humanos de Naciones Unidas hacia ver la necesidad de que la
policia registrara la identidad de los funcionarios que llevan a cabo las
detenciones y los interrogatorios de los detenidos™.

En la Policia de Investigaciones se han adoptado algunas medidas
sistémicas destinadas a enfrentar los problemas de probidad y de abu-
sos que marcaban a la institucién al comenzar la transicién. El 4 de
septiembre de 1995 entrd en vigencia un Cédigo de Etica Profesional,
que menciona en forma explicita la Declaracién Universal de los De-
rechos Humanos como uno de sus fundamentos. Asimismo, se cred el
Departamento V de Asuntos Internos, organismo encargado de inves-
tigar denuncias por infracciones a la ética cometidas por los funciona-
rios. Ademis, se establecié en 1993 el Consejo Superior de Etica
Policial, cuerpo colegiado asesor del Director General que analiza las
conductas de los funcionarios y de las estructuras institucionales, y

34 Ver: “Informe del Relator Especial, Nigel Rodley, presentado con arreglo a la resolu-
cién 1995/37 de la Comision de Derechos Humanos. Adicién: Visita del Relator
Especial a Chile” (E/CN.4/ 1996/35/Add.2), 4 de enero de 1996, p. 28.
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aconseja y propone decisiones al Director General en esa materia.
También en diciembre de 1993 se cred el Departamento VII de Con-
trol de Procedimientos Policiales, encargado de revisarlos criticamen-
te para extraer lecciones y avanzar en el mejoramiento de las formas
de trabajo policial. También estd a cargo de revisar procedimientos es-
pecificos con el fin de establecer eventuales irregularidades o respon-
sabilidades.

Los avances han sido muy importantes, pero como reconocen pro-
fesionales asesores de la institucidn, han enfrentado fuertes resistencias
internas que se han vencido s6lo de manera progresiva.

La reglamentacién que rige a Carabineros se mantiene casi igual
que en el pasado. Las obligaciones que asume el funcionario policial
en el tratamiento del publico, del detenido y del sospechoso estan esta-
blecidas en el Reglamento de Disciplina N° 11, aprobado por Decreto
N° 900 del Ministerio del Interior, el 20 de junio de 1967; en el Re-
glamento de Servicios para Jefes y Oficiales de Fila de Carabineros N°
7, aprobado por Decreto Supremo N° 639 del 25 de abril de 1968, y;
en el Codigo de Etica y Doctrina Institucional publicado en el Anexo
N° 2 del Boletin Institucional N° 387 de 1990.

El Reglamento de Disciplina clasifica las faltas en las que puede
incurrir el funcionario policial, distinguiendo entre aquellas relativas a
la integridad moral del funcionario o al prestigio de la institucidn, las
contrarias a la subordinacion y el compafierismo, las que van contra la
reserva en asuntos de servicio, las de abuso de autoridad y las contra-
rias al régimen institucional. El mayor énfasis de la norma estd en el
mantenimiento del orden disciplinario y jerarquico al interior de la
institucidn, por lo que las referencias a la necesidad de evitar el abuso
de poder son relativamente puntuales.

El Cédigo de Etica y Doctrina Institucional concibe al carabinero
como integrante de una institucién casi total, cuyos valores, orienta-
ciones y perspectivas, moldean al conjunto de las relaciones sociales y
valores del funcionario. Al ingresar a la institucion éste asume compro-
misos con la patria, la institucién, el servicio policial, la familia y la
comunidad, los que tienen idéntica jerarquia. El ambito de las relacio-



Violencia y policia en América Latina

112

nes privadas del individuo también pasa a ser regido por la doctrina
institucional. Es obvio que esto contribuye a disciplinar a los miem-
bros pero, a la vez, puede fortalecer el espiritu de pertenencia a la ins-
titucion, el sentimiento de cuerpo y de lealtad, muchas veces contra-
dictorio con la adecuada denuncia e investigacion de hechos punibles
cometidos por sus miembros, y muy poco receptivo a las criticas exter-
nas. Asi, por ejemplo, el articulo 7 del Cddigo establece la obligacién
de actuar de manera serena aunque decidida cuando se ofenda, de obra
o palabra, la dignidad, el honor y prestigio de la institucioén o de cual-
quiera de sus integrantes.

En el Cdédigo se definen los principales deberes éticos del policia
como aquellos que son la expresién de la responsabilidad de preservar
la institucionalidad de Ia Republica, de garantizar el orden ptblico y
la seguridad publica interior. En lo esencial, Carabineros se define co-
mo una institucidén que existe para el servicio de los intereses del Es-
tado y el mantenimiento del orden, por encima de la proteccién de
los derechos individuales. Al respecto, el articulo 3 del Cédigo de Etica
establece la obligacién del policia de permanecer alerta ante cualquier
acto atentatorio contra los valores patrios y la institucionalidad vigen-
te, y a reaccionar en forma oportuna ante cualquiera accién que per-
turbe la integracién armonica de los sectores nacionales. El concepto
mismo de integracién armonica parece poco conciliable con el disen-
so vehemente que exponen grupos, a veces muy impopulares, y cuyos
derechos deben ser plenamente respetados en la democracia.

Los principios que rigen el respeto a los derechos de las personas
por parte de Carabineros estan regulados por los articulos 14 y 15. De
ellos se desprende que el funcionario policial debe guardar el orden
publico evitando arbitrariedades y exceso de celo. Asimismo, se aseve-
ra que el policia debe tener dominio y control sobre si mismo, con el
fin de impedir que las pasiones y prejuicios influyan en la equidad con
la que debe actuar. No existe duda alguna de que estos articulos cu-
bren en lo fundamental las obligaciones que debe respetar el policia
ante la comunidad, aunque constituyen una porcién minoritaria del
Cédigo de Etica que consta de 23 articulos. A nuestro juicio, ello refle-
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ja acertadamente el pensamiento doctrinario de la institucidn. Este
cddigo asume la necesidad de reforzar mediante normas éticas el cum-
plimiento de un conjunto de obligaciones laborales, familiares e inclu-
so protocolares por parte del funcionario. La ética ayuda a moldear una
actitud disciplinada, de fuerte espiritu de cuerpo, de defensa del espi-
ritu institucional, de deferencia y respeto hacia oficiales de Carabi-
neros en retiro. En ese sentido, no resulta extrafio que el respeto por
los derechos de las personas constituya s6lo un aspecto de dicho c6-
digo.

Sin embargo, el Cédigo de Etica no menciona de manera explici-
ta el concepto de derechos humanos, producto sin duda de la cercania
de la superioridad de la institucién con el régimen militar, con fre-
cuencia denunciado por violaciones de dichos derechos. En parte para
avanzar en la direccidn de subsanar ese evidente vacio, el General
Director de Carabineros aprobé en 1994 un documento denominado
“La Dignidad Humana como Principio de la Doctrina Institucional”.
En él se define una responsabilidad con la sociedad y se detallan orien-
taciones relativas al trato con el publico y con los detenidos.

El procedimiento disciplinario vigente en ambas policias es exclu-
sivamente interno y los superiores administran las sanciones. Ante un
hecho que revista el caricter de falta o delito, los jefes superiores pue-
den ordenar la instruccién de un sumario. Todo sumario administrati-
vo, eventualmente, puede desembocar en la eliminacién del funciona-
rio de la institucidn, ya sea como sancién directa o como consecuen-
cia de la calificaciéon resultante, sin perjuicio de la sancién penal perti-
nente. No existen normas que estimulen a la poblacién a presentar
quejas. Por el contrario, el articulo 11 del Reglamento N° 15 que rige
a Carabineros, establece que cuando cualquier persona presenta recla-
mos contra el personal hay que advertirle que si se establece que la
denuncia es falsa, se seguirdn acciones legales en su contra. Por tltimo,
tampoco se consigna la obligacion de informar al reclamante acerca de
los resultados de la investigacion realizada.

Se carece de toda informacién respecto del ntimero de quejas pre-
sentadas por el publico contra los procedimientos policiales. Tampoco
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se sabe acerca de las investigaciones internas realizadas por la policia o
las sanciones aplicadas. Entonces, nuestra impresion es que el conoci-
miento con el que cuentan las instituciones y el publico para poner en
practica una politica de acercamiento a la comunidad es limitado, lo
que siempre redundard en fuertes desconfianzas mutuas mas alld de los
avances parciales que puedan obtenerse.

Por otra parte, ese acercamiento depende de la emisién de nuevas
reglamentaciones que acojan de manera eficiente y accesible las que-
jas de la poblacion; que den a conocer los resultados de las investiga-
ciones internas realizadas, y; que utilicen esa informacidén con el obje-
tivo de modificar sistémicamente la formacién, doctrina y procedi-
mientos policiales.

Conclusiones

Sin duda la policia chilena enfrenta problemas materiales y de dota-
cidn, cuya solucién contribuiria seriamente a su mayor eficiencia. Sin
embargo, la coyuntura actual es lo bastante compleja como para recha-
zar la creencia, ampliamente compartida en nuestro pais, de que con
ello bastaria para resolver los problemas de seguridad urbana existen-
tes. Se trata de un paso necesario, pero no suficiente. Mas atin, soste-
nemos que es abiertamente insuficiente.

Nuestra argumentacién parte por sostener que las policias se en-
cuentran en la busqueda de nuevas estrategias preventivas, ya que las
aplicadas histéricamente en el pais son obsoletas o carecen del apoyo
popular que pudiera otorgarles legitimidad.

Las opciones son muchas y no consisten en la aplicacién de una
tactica Unica: puede tratarse de una multiplicidad o combinacién de
éstas. Lo que si nos parece claro es que el éxito requiere involucrar a
la sociedad en estrategias bien concebidas y planificadas.

A su vez, mejorar las relaciones con la poblacién también implica
una actitud de mayor apertura de la policia hacia la poblacién y de
entrega de informacién sobre su actuacién y objetivos. Asimismo, se
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debe sustentar en la solucién de dos problemas fundamentales y de
gran trascendencia: la entrega de un servicio de vigilancia marcado por
la equidad hacia los sectores de menores ingresos y la instauracién de
procedimientos de control disciplinario mas abiertos y transparentes,
que hagan a la policia mas responsable frente a las peticiones y orien-
taciones provenientes de la sociedad.

No sostenemos que la solucién a estos problemas sea de incum-
bencia exclusiva de las policias. Corresponde al gobierno y al Con-
greso participar activamente en su solucion, involucrando en el deba-
te a la mayor cantidad de sectores posible.
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lll. Legitimidad de la policia en Chile:
perspectivas comparadas’

omo ya se ha sefalado, las tasas delictuales en Chile vienen

experimentado un alza sostenida desde la reinstalacion del

sistema democratico en 1990. Mis recientemente, ello ha
sido confirmado por dos encuestas realizadas en el afio 2003, de las
que se desprenden elevados niveles de inseguridad subjetiva entre la
poblacién e importantes tasas de victimizacidén, especialmente por de-
litos contra la propiedad. Esta percepcién de inseguridad no se expre-
sa en una fuerte critica hacia la policia, la que contintia recibiendo
importantes niveles de apoyo de parte de la poblacidn, especialmente
en el caso de Carabineros de Chile? Este apoyo publico a la policia es
notoriamente mas alto que el que reciben otros componentes del sis-
tema de justicia penal, como los tribunales.

No deja de llamar la atencién que la opinién favorable respecto de
la policia se mantenga a pesar del incremento constante de las denun-
clas por comisién de delitos, lo que contrasta con el desprestigio que
afecta al grueso de las fuerzas policiales de otros paises de América La-
tina. En un periodo en que buena parte de las policias de la region ini-
clan procesos de reforma estructural para incrementar su eficiencia y
responder ante el desprestigio ciudadano, las policias chilenas s6lo han

1 Publicado originalmente en inglés, bajo el titulo “Police Legitimacy in Chile”, en Tom
Tyler (ed.) (2007) Legitimacy and Criminal Justice: International Perspectives. Nueva York:
Russel Sage Foundation. p. 115-145.

2 Nuestro anlisis se concentra principalmente en dos estudios aplicados en Chile duran-
te los ltimos afios. Estos son: “Estudio de percepcién y evaluacién de la labor de
Carabineros de Chile”, llevado a cabo en octubre de 2003 por el Ministerio del
Interior y Carabineros, y la “Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana”, rea-
lizada en el afio 2003 por el Ministerio del Interior de Chile y el INE.
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debido realizar cambios graduales durante el periodo democratico (ver
capitulo anterior).

Este capitulo analiza las razones del apoyo publico a la policia en
Chile basandose en el concepto de legitimidad policial. La legitimidad
policial se entiende aqui como un concepto que comprende dos as-
pectos: primero, apoyo publico a la estructura legal de organizacioén y
funciones de las policias al interior del Estado, y niveles importantes
de cooperacién publica voluntaria con la policia (Vagg 1996).

Con este fin, nos referimos a la situacién que han enfrentado las
dos policias chilenas durante el periodo que se inicia con la transicién
democritica en 1990 y a las modificaciones que han introducido a fin
de establecer relaciones mas cercanas con el pablico. Luego, abordare-
mos los resultados de las dos encuestas ya citadas a fin de sacar conclu-
siones respecto de los desafios que enfrenta la policia chilena a futuro.
Los resultados de las encuestas indican alto apoyo para la policia ya que
el pablico aprecia que las responsabilidades por el incremento delin-
cuencial no se encuentra en ésta. Sin embargo, se desprenden también
una serie de desafios: los entrevistados de menor nivel socioeconémi-
co tienen una imagen mucho menos favorable de la policia que los de
mayor ingreso. Asimismo, entregan peor calificacién a la policia res-
pecto de su eficiencia para resolver los problemas que mas los afectan,
como el trafico de drogas en sus lugares de residencia. La encuesta de-
muestra que problemas que preocupan a segmentos muy significativos
del puablico son precisamente aquellos respecto de los cuales éstos
piensan que la policia es menos efectiva. Lo anterior hace dudar que
las reformas que hasta ahora se han llevado a cabo en Chile seran sufi-
cientes para proporcionar seguridad a una sociedad que avanza hacia
la modernizacién econémica manteniendo o ensanchando las diferen-
cias sociales.
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Policias y la funcion policial en Chile
Las policias chilenas’

Desde la década de 1930, tanto Carabineros de Chile como la Policia
de Investigaciones pasaron a depender del Ministerio del Interior, que
tenia a su cargo el mantenimiento del orden publico. Como fue ana-
lizado en el capitulo anterior, bajo el régimen militar de Augusto
Pinochet (1973-1990) Carabineros experimenta fuertes transforma-
ciones, al participar su General Director como miembro integrante de
la Junta Militar. La institucién pasa a estar regida por una normativa
institucional que le garantizaba una mayor autonomia respecto de los
ministerios propiamente politicos, a la vez que reforzaba sus caracte-
risticas militares. Paralelamente, la institucién se vio permeada por el
proceso de ideologizacién que tuvo lugar en las Fuerzas Armadas. En
1974, tanto Carabineros como la Policia de Investigaciones, comenza-
ron a depender del Ministerio de Defensa. El Decreto Ley N° 444 que
establecié dicho traspaso, sostenia que éste se justificaba porque el
mantenimiento de la unidad de accién de Carabineros requeria que
no dependiera de una Secretaria de Estado preocupada esencialmente
de lo politico, lo que actuaba en desmedro de su eficiencia técnica’.
Sin embargo, este cambio institucional consagraba una autonomia
operativa relativamente alta ya que el Ministerio de Defensa carece de
atribuciones en materia de orden publico o seguridad ciudadana.

Tal como se senaldé anteriormente, en la actualidad Carabineros
mantiene el caricter militar que rige su disciplina y formacién. Cuenta
con una escuela de admisién para suboficiales y otra para oficiales,
igual que el Ejército y su personal estd sometido a la competencia de
los tribunales militares por actos de servicio violatorios de la ley. Sus
funciones tradicionalmente han sido las de policia de seguridad, el
mantenimiento del orden ptblico y el control y regulaciéon del trafico

3 Para una descripcion general sobre el proceso de creacion y la estructura de las poli-
cias en Chile, ver el capitulo anterior.
4 Decreto Ley N° 44, publicado en Diario Oficial, 4 de mayo de 1974.
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vehicular, aunque en afios recientes sus atribuciones evolucionaron
hacia una superposicion de tareas con la Policia de Investigaciones. En
el marco del nuevo sistema procesal penal de tipo oral y acusatorio co-
rresponde al fiscal determinar si encarga la investigacion a Carabineros
o a la Policia de Investigaciones.

Carabineros de Chile cuenta con mucho prestigio en la region de-
bido a su buen nivel profesional y a su estructura disciplinada’.

Incremento de la delincuencia y percepcion de inseguridad en Chile

Desde comienzos de los afios noventa, existe la percepcion de que la
delincuencia ha adquirido niveles incontrolables. Si al tema de la de-
lincuencia se suma el de las drogas, que por cierto incluye tanto su
consumo como el delito de trafico ilicito, entre ambos constituirian el
segundo problema que los ciudadanos consideran mas relevante des-
pués de la pobreza, de acuerdo con la Encuesta Nacional Urbana de
Seguridad Ciudadana (ENUSC) de 2003. El trafico de drogas es con-
siderado un problema de especial relevancia para los sectores de mas
bajos ingresos incluidos en la muestra.

En la misma encuesta, un 80,5% de los encuestados manifestd que
crefan que la delincuencia habia experimentado un incremento a nivel
nacional, atn cuando sblo un 44,6% expresé lo mismo en relacién con
su barrio. Ello parece demostrar la distancia que normalmente reflejan
las encuestas de este tipo entre percepcion de realidad y experiencia.
A la vez, la experiencia pasada de victimizacién contribuye fuerte-
mente a la impresién de que el delito ha aumentado, en la medida que
un porcentaje superior de personas que ha sido victima de delitos en
el aflo previo expresa que la delincuencia se ha incrementado.

La dimensidén del incremento de la delincuencia en todo el pais,
s6lo puede hacerse a partir de las denuncias registradas por ambas poli-

5  Carabineros es una institucién considerada por tener altos estindares profesionales en
Latinoamérica. Entre 1996 y 2003, 481 oficiales de 21 naciones recibieron del gobier-
no chileno becas para estudiar en academias de Carabineros.
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cias, por no existir al momento de hacer este estudio una serie publi-
cada de encuestas nacionales de victimizacién que permitiera realizar
esa comparacidn. Acudiendo a esas cifras, es posible determinar que los
delitos que registra el Ministerio del Interior de Chile experimenta-
ron un significativo aumento a partir de 1999 (ver Grafico 1).

Grifico 1
Evolucion de las tasas de denuncias de delitos de mayor
connotacion social, 1999-2003 (por trimestre)
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Fuente: Estadisticas del Ministerio del Interior de Chile, 1999-2003.

Como ha sido sefalado, este incremento es paticularmente relevante
en el caso de los robos con violencia o intimidacién. Estos han expe-
rimentado un crecimiento constante que, adicionalmente, manifiesta
un aumento proporcional mayor de los robos con ejercicio de la vio-
lencia directa contra las personas, por sobre el mero uso de la amena-
za. Este aumento de robos con violencia o intimidacién ha sido reco-
gido preferentemente por los medios de comunicacién de masas y por
el debate politico, como expresion del agravamiento de la delincuen-
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cia. Sin embargo, una minoria, aunque creciente, de los robos con vio-
lencia o intimidacién se concreta en una agresion violenta contra la
victima de la cual pueden resultar lesiones (Goldstein Braunfeld 2003).

Un 30,3% de los encuestados en la ENUSC de 2003, declard
haber sido victima de alguno de los siguientes delitos: robo de vehi-
culo, o robo o hurto de objetos del vehiculo, robo con fuerza, robo
por sorpresa, robo con violencia, hurto, lesiones, delito econdémico o
corrupcién. Una comparacién realizada por el Ministerio del Interior
entre los porcentajes de victimizacién apreciados en Chile y los que
relevan otras encuestas de victimizacidn internacionales, concluye
que las tasas de victimizacién chilenas son particularmente altas en el
caso de los robos de objetos que se encuentran en vehiculos y los
robos residenciales. Los porcentajes de denuncias que se encuentran
en Chile son mas altos que en muchas provincias argentinas, lo que
indica una mayor confianza en la policia. Asi, en el caso chileno un
47,5% de los que expresaron haber sufrido un robo en su vivienda,
denunciaron el hecho. Una encuesta similar realizada por el Minis-
terio de Justicia en la Ciudad de Buenos Aires en 2003, revela un
38,4% de denunciantes. Un estudio de victimizacidén realizado el
mismo afio en el Gran Buenos Aires, revela que el porcentaje de de-
nuncia es de sdlo 28,6%. En el caso de hurto un 26,5% de los afec-
tados denuncié el hecho, mientras que en el Gran Buenos Aires sblo
lo hizo el 16,9%°.

El incremento del delito no se distribuye de manera uniforme en
el espacio, ni afecta igualmente a diversos sectores sociales. Recientes
estudios de caricter cualitativo ponen en evidencia que en los altimos
quince afios se han consolidado redes de narcotrafico en sectores popu-
lares urbanos (Eissman y Lunecke 2005). Se trata de un fenémeno que
ha tenido especial vigencia en algunos barrios donde existen import a n-
tes niveles de pobreza y de traficantes de drogas. Un estudio no publi-
cado realizado en Santiago considera tres tipos de barrios de ese caric-

6  Estos estudios de victimizacién se encontraron en la pagina web de la Direcciéon
Nacional de Politica Criminal de Argentina: www.polcrim.jus.gov.ar.
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ter: aquellos que se encuentran bajo el control del narcotrafico, aque-
llos denominados en transicion y los calificados de desorganizados’.

Los primeros se caracterizan por contar con importantes redes de
narcotrafico que emplean de manera permanente a microtraficantes.
Son centros de distribucion de drogas y merced a la fuerte presencia de
control de los narcotraficantes se limita la inseguridad en los espacios
publicos, a fin de impedir que afecte los niveles de venta de drogas a per-
sonas provenientes de otros sectores de la ciudad. En este tipo de barrios
se constata desconflanza hacia la policia, asi como la sospecha de que tri-
bunales y policias estan coludidos con quienes controlan el narcotrafico.

Los llamados barrios en transicién cuentan con fuerte presencia de
microtrafico de drogas, con predominante participacién de vecinos del
sector. Sin embargo, no existirian redes de narcotrafico fuertemente
instaladas, por lo que se carece de control formal o informal de actos
de violencia, lo que redunda en mayor presencia de delitos callejeros.

Por dltimo, se encuentran los llamados barrios desorganizados,
donde coexisten la desorganizacidén social, el consumo y microtrifico
de drogas, aunque carecen de expresion organizada. Alli existen altos
niveles de inseguridad y de violencia en los espacios publicos, unidos
a muy bajos niveles de organizacién social.

La preocupacién ciudadana por los niveles delictivos se han tradu-
cido en la aparicién de nuevos actores que buscan proveer a los ciu-
dadanos de seguridad y en variados esfuerzos de las propias policias
por insertarse en este nuevo cuadro social.

Las politicas en materia de seguridad ciudadana en Chile

- Surgimiento de nuevos actores

Al igual que en otros paises, el incremento de la percepcidén de riesgo,
unido a cambios en la administracién del espacio puablico, han llevado

7  Entrevista a Azun Candina, 2006. I 23
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a la aparicidén de otros actores que de manera competitiva o comple-
mentaria con el gobierno central y las policias proveen de servicios de
seguridad a los ciudadanos. El principal de estos actores es la industria
privada de seguridad, la que ha experimentado un crecimiento muy
significativo en afios recientes.

En la actualidad, el personal que cumple funciones de seguridad en
empresas privadas, de acuerdo con cifras provenientes de las propias
empresas, supera las 80.000 personas, incluyendo a 62.000 guardias de
seguridad. Un 84% de las empresas fueron establecidas después de
1990 y entre 2002 y 2003 la industria crecié a una tasa de 16,67%
(Abelson 2004).

Un segundo actor de creciente participacidn en tareas de preven-
cién del delito son los municipios. La eleccidén democratica de alcal-
des y concejales producida por primera vez en 1992, tiene por efecto
que surjan autoridades locales con interés en desarrollar programas en
el terreno de la seguridad ciudadana, competitivos en ocasiones con
los desarrollados por el gobierno central, e incluso con las policias.

Como vimos en capitulos anteriores, en afios recientes algunos
municipios han realizado diversas actividades que buscan fortalecer la
prevencion del delito a nivel local. Luis Sandoval ha clasificado estas
medidas en: tendientes a la prevencién por disuasioén, que incluyen la
entrega de recursos a Carabineros, la contratacidén de guardias munici-
pales y el establecimiento de fiscalias municipales que presentan que-
rellas judiciales en casos de delitos graves que afectan a vecinos de la
comuna; medidas dirigidas a proteger los blancos contra los cuales se
dirige el accionar delictivo, que incluyen el cierre de pasajes, ilumina-
cién y colocacién de alarmas comunitarias, y; finalmente, medidas de
control de condiciones crimindgenas, entre las que destacan los pro-
gramas de prevencién del consumo de alcohol y drogas, asi como
estuerzos por erradicar actividades no deseables, como la prostitucion
o el comercio callejero, entre otras (Sandoval 2001: 65-70).

Es caracteristico del caso chileno que la emergencia de programas
municipales de prevencion del crimen no se haya traducido en la crea-
cién de policias municipales. Algunos alcaldes han proclamado, en
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ocasiones, la necesidad de crear policias municipales, lo que por lo
demas ha venido sucediendo en muchas ciudades de América Latina.
La oposicién de Carabineros y el respaldo que ha recibido del gobier-
no, han hecho que no se haya materializado una iniciativa de esta espe-
cie. Ello indica claramente la influencia de la institucién en el debate
sobre seguridad puablica en Chile, pero también confirma que la opi-
nién puablica considera que Carabineros estd en condiciones de res-
ponder ante el aumento de la inseguridad colectiva. De hecho, dicha
opinién publica considera a Carabineros y en menor medida al go-
bierno como principales responsables de la seguridad ciudadana®.

- Los cambios en la policia

Durante la Gltima década tanto la Policia de Investigaciones como
Carabineros de Chile han realizado cambios destinados a adaptarse a
las nuevas condiciones del régimen democratico. La Policia de Investi-
gaciones de Chile, por ejemplo, inicid a comienzos de 1990 un esfuer-
zo por mejorar el control ético sobre su personal’. Sin embargo, se
carece de informacién que permita evaluar con claridad las mejoras
experimentadas por el sistema de control interno de la policia.
Carabineros ha realizado cambios mas graduales con posterioridad
al inicio de la transicién, manteniendo por afios bastante autonomia
con respecto del accionar de las autoridades politicas. En parte, ello es
producto del marcado caracter militar de la institucion. Por otra parte,
la legislacién que rige a Carabineros, que entrd en vigencia cuatro dias
antes de que se iniciara el régimen democratico, concedia amplias atri-

8 La ENUSC de 2003 plante6 una pregunta acerca de qué personas o instituciones te-
nian la principal responsabilidad sobre la seguridad ciudadana. Un 32,5% de los encues-
tados nombro a Carabineros, un 21,6% menciond al gobierno, un 20,8% a las cortes,
9,1% dijo que la ciudadania, un 4,9% mencioné al municipio y solamente un 2% dijo
que la Policia de Investigaciones.

9 Para un analisis de los cambios institucionales llevados a cabo en la Policia de Inves-
tigaciones, ver: Candina y Lunecke (2004). Este tema se analiza también en el capitulo
anterior.
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buciones al General Director. Asi, el articulo 10 de la Ley enunciaba
que, al igual que en el caso de las Fuerzas Armadas, los ascensos y reti-
ros de los oficiales se efectuarian mediante decreto presidencial y a
proposicidn del General Director. Con esto se privaba al Presidente de
la Republica de la atribucién de llamar a retiro a los oficiales de
Carabineros, o de ascenderlos sin la previa anuencia del General Di-
rector. A ello se sumaba la dependencia de ambas policias del Minis-
terio de Defensa lo que incrementaba, como hemos dicho, la autono-
mia de Carabineros, en particular al no establecer su dependencia res-
pecto del ministerio encargado del mantenimiento de la seguridad
ciudadana.

Los gobiernos democraticos posteriores a 1990 han considerado
que esta estructura legal es antidemocratica y han intentado aprobar
modificaciones legales que, por una parte aumenten las atribuciones
del Presidente de la Reptblica para llamar a retiro a los oficiales supe-
riores de las Fuerzas Armadas y de Carabineros, y por otra, traspasen
la dependencia de Carabineros y de la Policia de Investigaciones de
Chile al Ministerio del Interior. En 2005, se aprob una reforma cons-
titucional que permitia al Presidente de la Republica cambiar al Ge-
neral Director de Carabineros. Asimismo, se determind el eventual
traspaso de Carabineros e Investigaciones al ministerio a cargo de la
seguridad publica.

Paralelamente, a partir del periodo democritico y en consonancia
con el discurso del gobierno central y de los municipios, Carabineros
incorpora a la comunidad en su propio discurso. Asi, en 1999 dio
comienzo a la ejecucién del llamado Plan Cuadrante. Un primer obje-
tivo del mismo, consiste en aumentar la presencia policial en las calles.
Para ello se subdivide en pequefos sectores llamados cuadrantes un
territorio asignado a la vigilancia de una Comisaria, unidad policial al
mando de un Mayor, distribuyendo los vehiculos y recursos humanos
acorde a la demanda especifica de cada cuadrante.

De acuerdo con la informacién oficial de Carabineros, la respon-
sabilidad de la gestién de un cuadrante estd entregada a carabineros
bajo la denominacién de Delegados y Subdelegados, cuya misién es
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atender y gestionar las soluciones a los problemas que los ciudadanos
del cuadrante manifiesten. Carabineros ha iniciado también la pricti-
ca de realizar cuentas publicas en las que se presenta informacion esta-
distica respecto de la actividad policial, a las que normalmente se invi-
ta a dirigentes vecinales y autoridades del sector (Friihling 2003,
2004c; ver capituloV de este volumen). Una evaluacién encargada en
2007 por la Direccién Nacional de Presupuesto sugiridé la necesidad
de diversas modificaciones en la ejecucion del Plan (Direcciéon Na-
cional de Presupuestos 2007).

A pesar de los cambios introducidos por las dos policias, conti-
ntan reportandose denuncias por abusos policiales. Un estudio del in-
vestigador Claudio Fuentes, referido a denuncias ante la justicia mili-
tar, revela que las denuncias por violencia innecesaria presentadas en
contra de funcionarios de Carabineros han aumentado durante los
afios noventa, aunque aquellas referidas a homicidios, cuasi homicidios
y lesiones a bala, tienden a disminuir a partir de 1992. Las muertes de
detenidos en calabozos de Carabineros también tienden a aumentar,
puesto que mientras entre 1990 y 1994 se denunciaron 16, entre 1995
y 2000 se denunciaron 36 (Fuentes 2001).

Fuentes se pregunta por qué la violencia policial no constituye un
tema de debate publico en Chile, un pais donde la defensa de los dere-
chos humanos jugd un rol relevante bajo el régimen militar. Menciona
entre las diversas explicaciones, la inexistencia de control externo efec-
tivo sobre Carabineros, la ausencia de una sociedad civil organizada y
el predominio de una preocupacidén publica centrada en la delincuen-
cla y no en la defensa de los derechos de las personas (Fuentes 2001:
62-64).

Las policias han enfrentado naturales cuestionamientos, debido al
alza de la delincuencia en el pais. Adicionalmente, los gobiernos elec-
tos han criticado las normas que fijan la excesiva autonomia corpora-
tiva de las Fuerzas Armadas y de Carabineros respecto del Ejecutivo.
Pese a lo anterior, la legitimidad de las policias, en particular de Ca-
rabineros, no es cuestionada ni por su asociacion pasada con el rigimen
militar, ni por una normativa legal que consagra su relati autonomia
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respecto del gobierno electo, ni tampoco por las acusaciones de abuso
policial. Las razones para ello las exploraremos a continuacién median-
te el analisis de dos estudios de opinidén publica sobre la policia.

Percepciones del publico respecto
de la situacion de inseguridad y de las policias

Este anilisis se centra en las ya mencionadas encuestas realizadas por el
gobierno en el ano 2003. La primera, la ENUSC, cuyo cuestionario
es aplicado cara a cara y sus resultados son dados a conocer publica-
mente. Fue aplicada por vez primera entre septiembre y noviembre de
2003 sobre un total de 16.289 encuestados de 15 afios y mis y es re-
presentativa del medio urbano nacional, regional urbano y de los am-
bitos urbanos de las 77 comunas mas pobladas del pais. Fue realizada
por el Ministerio del Interior y el INE. La segunda encuesta, realiza-
da en octubre de 2003, es un estudio sobre la “Percepcién y evalua-
cién de la labor de Carabineros de Chile” efectuado en la Region
Metropolitana, regiones V y VIIIL.

Dado que ambas encuestas se aplicaron en universos distintos, sus
resultados no son estrictamente comparables, por lo que en la medida
en que obtengamos resultados de su anilisis conjunto debe estimarse
que establecen hipdtesis a comprobar.

Analisis de resultados especialmente significativos
- Percepcidn sobre el rol policial en el control del delito

Al preguntarse en la ENUSC por las razones que explicarian los nive-
les de delincuencia en el pais, las opiniones se dividen entre aquellas que
entregan fuerte preferencia a la falta de trabajo y a otras circunstancias
sociales y aquellas que ponen énfasis en deficiencias de la policia o del
sistema de justicia penal, como la falta de vigilancia policial o la aplica-
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cibén de sanciones débiles por parte de la justicia. En las respuestas obte-
nidas, la falta de vigilancia policial es identificada como una de las cau-
sas principales de la delincuencia; recibe el cuarto lugar, después de la
falta de trabajo, las sanciones débiles que la justicia aplica a los delincuen-
tes y el consumo de drogas. Cuando se hace la misma pregunta, pero
referida al barrio donde reside el encuestado, la falta de vigilancia poli-
cial pasa al segundo lugar, después de la falta de trabajo. Esta respuesta
revela que la opinién publica da muy alta importancia a la policia en el
control del crimen, por lo que le otorga mucho apoyo para cumplir esa
funcioén, con independencia de las criticas que pueda tener sobre ella.

Una mirada més cercana a las respuestas distribuidas por grupo so-
cioecondmico y concentrada en particular en aquellas dos razones refe-
ridas a la falta de vigilancia policial y a la aplicacién de sanciones débi-
les por parte de la justicia, permite aseverar que son claramente los sec-
tores de menor ingreso los que atribuyen mayor importancia a la falta
de vigilancia policial, mientras que son los sectores altos y medios los
que atribuyen mayor relevancia a las sanciones débiles aplicadas por la
justicia. De ello pueden desprenderse dos explicaciones: primero, que los
sectores de menos ingresos atribuyen a la vigilancia policial un rol muy
significativo en el control del crimen. Pero a la vez, esos sectores expre-
san una mayor insatistaccidon con la proteccion policial que reciben, que
los sectores de mas altos ingresos que apoyan el mayor rigor penal.

La importancia otorgada a la policia en la disminucién del crimen
por todos los sectores sociales de Chile, se ve corroborada por el hecho
de que sdlo un 1,4% de los encuestados piensa que la falta de organiza-
ciébn comunitaria es causa de los niveles de delincuencia en su barrio.
En Chile, todos los sectores sociales parecen pensar que sélo el Estado
y en particular la policia pueden asegurar menores niveles de delincuen-
cia. La importancia del accionar policial a la que aludimos se confirma
cuando en la misma encuesta nacional un 32,5% de los encuestados
declara que Carabineros es el principal responsable de la seguridad de
los ciudadanos, seguido por el gobierno con un 26,1% de preferencias
y por los tribunales de justicia con 20,8%. En suma, la poblacion otor-
ga una gran importancia a la policia en el control del crimen, lo que
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explica que demande fuertemente la presencia policial. A continuacién,
nos preguntamos por qué ello no altera la buena imagen que tiene la
institucion a pesar de que los delitos se han incrementado fuertemente.

- Legitimidad y conflanza en la policia

Las diversas encuestas realizadas entregan resultados distintos sobre el
nivel de confianza que tiene el pablico en ambas policias. En la en-
cuesta centrada en las percepciones del publico respecto de Carabi-
neros de Chile, 82% de los entrevistados declard tener confianza en
Carabineros, mientras que s6lo un 35% expresé confianza en los jue-
ces y 31% en los parlamentarios. Siendo muy altos, esos niveles de
confianza bajan en la medida que se baja en la escala de ingresos.

Sin embargo, al preguntarse en la ENUSC cuanta confianza tiene
el encuestado en las autoridades que se le nombran, un 32,6% afirmé
que le tiene mucha confianza a Carabineros, mientras que un 50,4%
expres6 que le tiene poca y un 15,5% que ninguna. Estas cifras a pesar
de no ser positivas se comparan muy favorablemente con las referen-
tes a Ministros de la Corte Suprema, los senadores o el Ministro del
Interior. En otras palabras, aunque los niveles de conflanza pueden ser
distintos en las diversas encuestas, Carabineros recibe niveles de con-
flanza superiores a otras autoridades publicas. En el caso de la Policia
de Investigaciones, un 30,4% expresé mucha confianza y un 18,3%
ninguna.

Al igual que en otros estudios, los niveles de confianza en Carabi-
neros se ven afectados por la edad, por el estrato socioecondémico, asi
como por el hecho de haber sido victima de un delito en los tltimos
doce meses. Mientras un 25,5% de los jovenes de 19 a 24 afios expre-
s6 mucha confianza en Carabineros, un 44,6% de quienes tenian 60
aflos 0 mas expresaron lo mismo. Por otra parte, un 41,4% de los
representantes del grupo de mayores ingresos seflald6 mucha confianza
en Carabineros, pero sélo un 30,3% de los mas pobres afirmé lo
mismo. Asimismo, un 29,7% de las personas que sufrieron un delito en
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los tltimos doce meses dijo tener mucha confianza en Carabineros. En
el caso de los no victimizados el porcentaje subi al 35%.

La confianza en las policias puede tener muchos fundamentos.
Uno, que su trabajo sea percibido como eficiente en el ambito de la
inseguridad ciudadana. De todas las instituciones mencionadas en la
ENUSC, Carabineros es la tercera en el aprecio de los encuestados en
cuanto a su desempeno en el tema de la seguridad ciudadana, prece-
dida por el Servicio Nacional de Menores (SENAME) y por el
Servicio Nacional de la Mujer (SERNAM). Carabineros es seguido
por la Policia de Investigaciones. Es cierto que las cifras son s6lo
medianamente positivas, pero son extremadamente mejores que las
que se refieren a instituciones de carcter politico.

En la encuesta sobre percepciones respecto de la labor de Carabi-
neros de Chile los resultados son atin mejores para la institucién. Esta
es precedida solamente por el SERNAM en el aprecio de los encues-
tados y un 50% de quienes respondieron tienen una evaluacién posi-
tiva o muy positiva de su labor. Nuevamente existen divergencias en
las opiniones expresadas por sectores socioecondémicos diferentes (ver
Grafico 2). Es asi como mientras un 70% del sector de mas altos ingre-
sos (ABC1) otorga una positiva evaluacidon a Carabineros, sélo un 38%
hace lo propio en el sector socioeconémico de menores ingresos (E).
Sin embargo, cabe indicar que los sectores C2, C3 y D tienen opinio-
nes mayoritariamente favorables a Carabineros de Chile.

Esta evaluacién positiva de Carabineros parece indicar que la legi-
timidad institucional es alta. Deciamos en un comienzo, que esta legi-
timidad se manifiesta en la voluntad que expresan los ciudadanos de
colaborar voluntariamente con la policia. El Gnico indicador que tene-
mos a ese respecto proviene de la ENUSC vy hace referencia al por-
centaje de delitos que las victimas denuncian, pues en una abrumado-
ra mayoria de casos esta denuncia se hace a Carabineros por tener co-
bertura en todo el territorio nacional.

Los porcentajes de denuncia que aqui se expresan son significati-
vos. En algunos casos, como en lo referente a los robos con violencia
o intimidacidn se trata de porcentajes similares a los de paises indus-
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trializados, mientras que en otros como robo o hurto de objeto en
vehiculo o robo en vivienda son mas bajos.

La imagen positiva que se tiene de Carabineros se confirma tam-
bién en la respuesta a la pregunta respecto a si el entrevistado cree que
la institucién ha tomado las medidas adecuadas para enfrentar los pro-
blemas de delincuencia. La percepcidn sobre este tema es mayoritaria-
mente positiva. Ello permite aseverar que la gran mayoria de ciudada-
nos estima que Carabineros expresa una voluntad de actuar adecuada-
mente frente a la delincuencia, aunque los resultados sean inferiores a
los esperados, a juzgar por el incremento de los delitos.

Este apoyo significativo a la policia no se debe a las acciones de acer-
camiento al pablico que viene desempefando la institucién dentro del
Plan Cuadrante. En efecto, un porcentaje importante de la poblacién
desconoce el Plan Cuadrante, como se desprende de la pregunta reali-
zada sobre este tema en el marco de la ENUSC.Y, ademas, el porcenta-
je de desconocimiento es mayor entre los mas pobres (ver Grafico 2).

Grifico 2
Porcentaje de personas que sabe en qué consiste el Plan Cuadrante
(% del total por grupo socioeconémico)

ey EHe

Fuente: ENUSC. Ministerio del Interior de Chile-INE, 2003.
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Complementariamente, la encuesta sobre percepciones acerca de Ca-
rabineros pregunté si los entrevistados han escuchado hablar de las
cuentas publicas iniciadas por Carabineros tres afos atras. Un 95% de
las personas contesté que no, mientras que un 4% contestd positiva-
mente. S6lo un 9% de aquellos que contestaron positivamente habia
asistido a una audiencia ptblica. De la respuesta a esta pregunta se des-
prenden al menos tres conclusiones: primero, que la opinién publica
otorga un rol central a la policia en el control de la criminalidad; se-
gundo, que no asigna igual importancia a la rendicién de cuentas de
ésta al publico, y; tercero, que ni el Plan Cuadrante ni las rendiciones
de cuentas han sido debidamente difundidos y ejecutados masivamen-
te por Carabineros.

La confianza en la policia depende de la percepcidon de que los
policias actian con probidad y no en provecho personal. La encuesta
sobre percepciones respecto de Carabineros pregunta directamente si
el entrevistado ha sido victima o testigo en los tltimos doce meses de
la accién de un carabinero que use sus funciones con fines personales.
Un 88% de los encuestados contestaron que no habian sido victimas
ni testigos de un hecho asi. Un 6% que habia sido testigo y 2% que
habia sido victima. Los niveles comparativamente mas bajos de co-
rrupcidn policial en relacién con otros paises latinoamericanos se
comprueban en la ENUSC. Un 1,2% de los encuestados sostuvo que
a ellos o algin miembro de su hogar un funcionario publico le pidid
o exigid el pago de un soborno. En un 21,7% de los casos en que ello
ocurrié el funcionario implicado era un carabinero. En el caso del
estudio realizado en la Ciudad de Buenos Aires durante el afio 2003
un 5,7% de los encuestados dijo que habia recibido peticiones de so-
borno en los Gltimos doce meses. En un 72,2% de los casos el funcio-
nario respectivo era un policia.
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- Percepciones sobre la calidad del servicio policial

Una dimension fundamental respecto del cumplimiento de las expec-
tativas que los ciudadanos tienen sobre la labor de la policia se refiere
a la calidad del servicio que ésta provee. En la ENUSC se preguntd a
quienes habian visitado un cuartel de Carabineros en los tltimos doce
meses como evaluarian la atencién que recibieron. Un 69% estimé
que buena o muy buena.

Las cifras correspondientes a la evaluacion expresada por aquellos
que visitaron un cuartel de la Policia de Investigaciones en relacién a
quienes visitaron un cuartel de Carabineros durante los tltimos doce
meses, es similarmente alta.

La percepcidn positiva de una institucién depende fundamental-
mente de la percepcidn positiva que se tiene sobre sus integrantes. La
ENUSC realiza un conjunto de afirmaciones sobre la labor de Ca-
rabineros solicitando del entrevistado que exprese si estd o no de
acuerdo con ellas.

Las afirmaciones que recibieron una respuesta mayoritaria de tipo
positivo fueron: los carabineros son serviciales (78,9%), los carabineros
son disciplinados (73,9%), los carabineros son eficientes (66,2%), los
carabineros son educados (65,1%) y los carabineros le dan a uno un
buen trato (63,2%). Percepciones positivas mucho mas bajas se perci-
ben frente a la afirmacién de que los carabineros son corruptos (39,3%
de las personas estan de acuerdo y 38,8% estin en desacuerdo con
ella)"”. Por otra parte, en lo que respecta a si los carabineros son
corruptos o si le dan a uno un buen trato, hay diferencias notorias
entre la opinidén de los encuestados de mejor nivel econdémico
(ABC1) y los mas pobres (E) (ver Cuadro 1).

10 Las dos encuestas no son estrictamente comparables. No obstante, pueden ser coheren-
temente comparadas en términos de las percepciones sobre corrupcién policial.
Nuestra hipétesis es que el porcentaje de personas afectadas por actos de corrupcion es
relativamente pequeiio, pero la percepciéon de que los miembros de Carabineros son
corruptos es mas alta, especialmente entre los sectores pobres.
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Cuadro 1

Grado de acuerdo o desacuerdo con las siguientes
afirmaciones sobre los miembros de Carabineros
de Chile (% del total por grupo socioeconémico)

Caracteristicas Total ABC1 Cc2 C3 D E
|
De acuerdo 39,3 29,2 23,0 35,1 443 44,6
En desacuerdo 38,8 60,1 54,3 435 32,9 35,5
NS/NR 21,9 10,7 22,7 21,4 22,8 19,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Los carabineros le dan a uno un buen trato

De acuerdo 63,2 83,8 73,5 65,3 60,6 57,9
En desacuerdo 29,5 10,0 21,2 27,7 31,5 34,9
NS/NR 7,3 6,2 5,3 7,0 7,9 7,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: ENUSC. Ministerio del Interior-INE, 2003.

Las respuestas a las preguntas que obtuvieron mayor adhesion positiva,
parecen asociarse con expresiones de una cultura o ethos militar que
enfatiza la disciplina, la servicialidad en la atencién al pablico en aque-
llos problemas en que la policia juega un rol social, la educacién y
caballerosidad en el trato a civiles y una cierta eficiencia de caricter
general asociada probablemente a la organizacién militar. Sin embar-
go, los porcentajes de desacuerdo en cada pregunta se elevaron entre
los sectores de menores ingresos.

Asi, con respecto a la afirmacion: los carabineros son educados, sélo
un 15,3% de los entrevistados pertenecientes al grupo ABC1 estuvo
en desacuerdo, mientras que en el grupo E un 34,3% estuvo en desa-
cuerdo. Con respecto a la afirmacion: los carabineros son corruptos, un
60,1% de los entrevistados pertenecientes al grupo ABC1 estuvo en
desacuerdo, mientras que sblo un 35,5% del grupo E lo estuvo. Las
diferencias mas abrumadoras se presentan frente a la consulta de si los
carabineros le dan a uno un buen trato. Un 10% de las personas en-
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cuestadas pertenecientes al grupo ABC1 estuvo en desacuerdo y un
34,9% de las personas del grupo E lo estuvo.

La percepcion mis negativa de los integrantes de la policia por
parte de los sectores de ingresos mas bajos puede deberse a dos razo-
nes: primero, a que ellos pueden ser objeto con mayor frecuencia que
otros grupos socioeconémicos del control policial; segundo, a que el
personal policial destinado a actuar en los sectores mas conflictivos de
las ciudades cuenta con peores calificaciones.

La percepcién de los sectores de mas bajos ingresos de que la
actuacién policial no es estrictamente imparcial, se percibe también
en las respuestas a la pregunta que presenta la encuesta de percepcio-
nes del publico respecto de Carabineros, en que se pide calificar di-
versos aspectos de la labor de Carabineros: un 59% de los entrevista-
dos le otorgd calificaciones positivas en el cumplimiento de la ley, un
57% hizo lo mismo en relacidén con el compromiso con su funcién y
un 52% le otorgd calificaciones maximas en cuanto a su honestidad.
Pero el porcentaje de personas que expresdé una evaluacion positiva
respecto de la imparcialidad de Carabineros fue menor, de s6lo 48%
y el porcentaje que se pronuncié negativamente en relacién con la
misma, fue superior, de 13%. Mas llamativo aan, resulta el hecho de
que un porcentaje significativo de quienes consideraron que Cara-
bineros actta con parcialidad, asociaron su opinidn al recumso desme-
dido a la fuerza.

De la encuesta se desprende, ademas, la muy buena evaluacion de
la labor de Carabineros en aspectos referidos a su accioén en servicio
del pablico, mientras que en lo referido al control del delito la evalua-
cibén es notoriamente mas baja. Es asi como un 78,9% de los entrevis-
tados declard en la ENUSC que el desempeno de Carabineros en ma-
teria de asistencia y rescate en catastrofes naturales es bueno o muy
bueno, la asistencia en emergencias domiciliarias (encierro, escape de
gas y similares) recibid el 57,3% de calificacion positiva, el control del

11 41% de la muestra afirmé que habia visto a Carabineros usar la fuerza contra las per-
sonas innecesariamente.
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Cuadro 2

En relacion a los problemas que mas demandan la intervencion de
Carabineros en su barrio, scudl es el mas importante para usted?
(primera mencioén de acuerdo a grupo socioeconémico)

Problemas Total | ABC1 | C2 C3 D E
Venta de drogas prohibidas 38% 10% | 27% | 31% | 50% 51%
Consumo de alcohol en la via

publica y en locales del barrio

por parte de menores 19% 17% 24% | 21% 16% 12%
Robos y asaltos a casas,

comercios y locales 13% 13% 13% | 19% 7% 14%
Accidentes de transito 9% 21% 10% 8% 8% 8%
Bandas juveniles 7% 5% 7% 7% 7% 7%
Asaltos y robos a transetintes

en la via pablica 6% 14% 10% 5% 5% 5%
Robo o hurto de objetos que

se encuentran en vehiculos 4% 19% 6% 4% 2% 1%
Violencia intrafamiliar 2% 0% 1% 2% 3% 1%
Rifias en la via ptiblica 1% 0% 1% 2% 2% 1%
Prostitucion en la via pablica 1% 1% 1% 1% 0% 0%
Cobro de peajes a transetntes 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Total 100% | 100% |100% [100% | 100% | 100%

Fuente: Estudio de percepcion y evaluacion de la labor de Carabineros de Chile. Ministerio del
Interior-Carabineros de Chile, 2003.

transito recibid el 60,7%. Sin embargo, las tareas policiales considera-
das como mas apremiantes por parte de la poblacidn, son las que reci-
bieron peor evaluacién de parte de ésta. Asi, las peores calificaciones se
dirigieron hacia la labor policial en materia de combate a las drogas,
que recibid la aprobacién de 32,6% de los encuestados, o el combate
a la delincuencia, que como dijimos fue aprobada por el 33,8%.

La encuesta también indaga en la evaluacién que los entrevistados
hacen de determinadas funciones de la Policia de Investigaciones. De-
bido a la menor frecuencia del contacto del ptblico con dicha policia
y a que muchas preguntas requieren un nivel de conocimiento que es
posible que el pablico no posea, las hemos dejado a un lado en este
analisis.
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- Las demandas del publico hacia la policia

En la encuesta sobre percepciones respecto de Carabineros, se incluye-
ron preguntas destinadas a determinar las demandas especificas que el
publico realiza a Carabineros y a valorar la calidad de las acciones lleva-
das a cabo para satisfacerlas. Estas preguntas buscan establecer la distan-
cia existente entre expectativas en relacion al accionar policial y percep-
cibén sobre la calidad de los procedimientos policiales empleados.

La utilidad de este tipo de estudios consiste en que, en primer
lugar, permiten establecer las demandas precisas que la poblacidn re a-
liza a Carabineros, las que muchas veces no coinciden con la percep-
cién corriente sobre los problemas mas acuciantes que experimenta
la poblacidén. La jerarquizacién de estas demandas debiera conducir a
cambios en el despliegue de la policia, asi como a cambios en las
prioridades que ésta fija para su accionar. En segundo lugar, a partir
de este tipo de anilisis, es posible establecer el tipo de acciones que
el pablico considera responderian a las demandas citadas y como las
evalta.

La primera pregunta que responde a este tipo de anilisis en la en-
cuesta sobre percepciones respecto de Carabineros pide al entrevista-
do que jerarquice los problemas que demandan la intervencién de
Carabineros de acuerdo con la importancia que le otorga el entrevis-
tado. En primer lugar se encuentra la venta de drogas prohibidas, se-
guida por consumo de alcohol por menores, posteriormente robos y
asaltos a casas, comercios y locales, accidentes de transito, bandas juve-
niles y asaltos y robos a transeuntes (ver Cuadro 2).

Las respuestas permiten confirmar el efecto profundamente dis-
ruptivo que tiene la venta de drogas prohibidas sobre las redes sociales
y la convivencia diaria, especialmente entre los sectores urbanos po-
bres. La segunda mencién corresponde a un problema que no tiene un
caracter delictivo, sino se relaciona con la falta de fiscalizacién de la
venta de alcohol a menores. Recién en tercer lugar aparece el proble-
ma que recibe mayor atencién por parte de la prensa: los robos y asal-
tos a casas, comercios y locales.



Ill. Legitimidad de la policia en Chile

Cuadro 3

Ordenamiento jerarquizado por las opiniones de los encuestados
respecto de las demandas prioritarias dirigidas a Carabineros y la
opinidn respecto de la respuesta a dichas demandas

Importancia | Ranking | Acciéon | Ranking

Venta de drogas prohibidas 38% 1 -15,0% 7

Consumo de alcohol en la via
publica y en locales del barrio

por parte de menores 19% 2 -9,0% 3
Robos y asaltos a casas,

comercios y locales 13% 3 -11,0% 4
Accidentes de trinsito 9% 4 30,6% 1
Bandas juveniles 7% 5 -16,9% 9

Asaltos y robos a transetintes
en la via pablica 6% 6 -16,3% 8

Robo de vehiculos o hurto de
objetos que se encuentran en

los vehiculos 4% 7 -14,2% 6
Violencia intrafamiliar 2% 8 -12,6%

Rinas en la via pablica 1% 9 -8,5% 2
Prostitucién en la via ptblica 1% 10 -22,9% 10
Cobro de peajes a transetntes 0% 1 -26,3% 1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Estudio de percepcion y evaluacion de la labor de
Carabineros de Chile. Ministerio del Interior-Carabineros de Chile, 2003.

Las demandas son considerablemente diferenciadas por sector socioeco-
némico en las regiones consultadas, lo que debiera provocar una fuerte
presion para la descentralizacion del accionar policial a fin de responder
a esta diferenciacion de demandas. El aumento de drogas prohibidas es
un problema mucho mas grave para los sectores de menores ingresos
(grupos D y E), el consumo de alcohol por parte de menores lo es para
sectores medios (C2 y C3), mientras que los accidentes del transito
preocupan fundamentalmente al grupo de mayores ingresos (ABC1).
Acto seguido, se pidio a los encuestados que indicaran si percibian
una toma de accién concreta por parte de Carabineros para resolver
los problemas ya precisados en su barrio de residencia. De estas res-
puestas se desprende que sblo en relacién a dos problemas las respues-
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tas de los encuestados fueron mayoritariamente positivas: esto es, res-
pecto de accidentes de transito y los robos y asaltos a casas, comercios
y locales. En todos los otros casos las respuestas fueron mayoritaria-
mente negativas. Los porcentajes de respuestas mayoritariamente ne-
gativas se concentraron en la respuesta a preguntas tales como: accién
de Carabineros frente a la venta de drogas prohibidas, bandas juveni-
les y consumo de alcohol por parte de menores.

En el Cuadro 3, comparamos el orden en el que son situadas las
demandas que plantea la poblacidon a Carabineros, con el orden en el
que se sitia a la accién concreta desempenada por Carabineros en tor-
no a ese problema particular. Para ello, el orden de jerarquia de la per-
cepcién de accidén concreta de Carabineros se establece restando las
respuestas negativas a las positivas.

Cuadro 4

Importancia atribuida a acciones de Carabineros

Patrullar visiblemente las calles, especialmente de noche 95,2%
Enviar vehiculos con rapidez ante llamados de emergencia 94,7%
Detencién de delincuentes 94.,2%
Realizar operaciones contra traficantes de drogas ilicitas 91,9%
Detener a personas que consumen drogas o alcohol en lugares ptblicos 90,9%
Proteccién de victimas de delitos 90,6%
Controlar venta de alcohol a menores de edad en botillerias y bares 90,5%
Respeto a los derechos de las personas 89,2%
Entregar informacién util para prevenir asaltos a residentes y comerciantes 88,3%
Relaciones con la comunidad 83,7%
Trabajar con grupos de vecinos para solucionar problemas 82,4%
Fiscalizar normas y dirigir el trinsito 82,0%
Controlar la identidad de peatones sospechosos 81,8%
Realizar con regularidad audiencias ptblicas invitando a los vecinos 79,0%
Detener a quienes ejercen la prostitucion en la calle 76,1%
Actuar contra el robo de peajes 72,1%
Fuente: Estudio de percepcion y evaluacion de la labor de Carabineros de Chile.

Ministerio del Interior-Carabineros de Chile, 2003.
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La mayor discrepancia entre la prioridad de la demanda y la per-
cepcidn de que Carabineros actiia frente a ella es la que se presenta an-
te el accionar policial para controlar la venta de drogas ilicitas, proble-
ma que afecta principalmente a los sectores de menores ingresos.

Acto seguido, la encuesta sobre percepciones de Carabineros
inquiere respecto de la importancia que el encuestado atribuye a que
Carabineros desempeiie diversas acciones destinadas a enfrentar las de-
mandas anteriores. Las respuestas pueden distribuirse de acuerdo a cri-
terios como muy importante o importante, nada importante, poco
importante y de regular importancia.

El Cuadro 4, jerarquiza las opiniones de los encuestados de acuer-
do con la importancia neta que éstos declaran, esto es la diferencia
entre el porcentaje de los que declararon que la accidén era muy im-
portante para su barrio y el porcentaje que declaré que era poco o
nada importante.

También se pidid a los encuestados hacer una evaluacién de un
conjunto de acciones desempefnadas por Carabineros, entre las cuales
estan las anteriormente mencionadas. Al comparar las evaluaciones po-
sitivas, estableciendo una calificacién neta entre porcentajes de perso-
nas que evalian la labor en las distintas areas como buena o muy buena
y aquellas que la evaldan de manera negativa, surge una calificacion
coincidente en muchos aspectos con la que se desprende de la
ENUSC, en el sentido de que las evaluaciones mas positivas se con-
centran en aquellas acciones asistenciales y no vinculadas al control del
delito.

Es asi como, nuevamente, las evaluaciones mas altas se concentran
en la asistencia y rescate en catistrofes, en asistencia y rescate en acci-
dentes de trafico, en resguardo del orden publico en eventos masivos
y en asistencia en emergencias domiciliarias. Bajas son las calificacio-
nes para acciones que habian sido consideradas como muy importan-
tes en preguntas anteriores, tales como la proteccidén de victimas de
delitos o las operaciones contra narcotraficantes.
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Conclusiones

Carabineros y también la Policia de Investigaciones son apreciados de
manera claramente superior a las policias de otros paises latinoameri-
canos. Ello obedece a su mayor grado de institucionalizacién y a un
mayor nivel profesional. A pesar de su ligazén con el pasado régimen
militar han logrado reinsertarse plenamente en el sistema democrati-
co y concitan altos niveles de legitimidad a pesar de que su estructu-
ra legal y autonomia corporativa respecto del gobierno electo ha sido
discutida por afios.

Dicha legitimidad se debe en primer lugar a que la poblacién otor-
ga importancia prioritaria a la policia en el control del crimen, pero
también a que existe una apreciacién positiva de la atencién que los
ciudadanos reciben de la policia y a que se valoran algunas cualidades
de los integrantes de Carabineros que se relacionan con su disciplina,
educacidn y servicio al publico.

Sin embargo, en todos estos aspectos, incluyendo la percepcion de
la imparcialidad de la institucién, la opinién de los sectores de bajos
ingresos es mas negativa. En ellos se percibe desconfianza hacia la ins-
titucion, ademas de un sentimiento de desproteccién policial. Esta
ultima, se refuerza por datos adicionales que sefialan un aumento sig-
nificativo de la seguridad privada que beneficia a los sectores de mejo-
res ingresos.

De la informacién obtenida surgen importantes desafios para
Carabineros, en particular: desconocimiento de los planes de acerca-
miento a la comunidad, aunque las acciones en ese sentido no son
prioritarias para los encuestados; distancia entre los problemas percibi-
dos como prioritarios en los barrios de los encuestados y la percep-
cién de calidad del accionar de Carabineros para enfrentarlos; asimis-
mo, de las encuestas se desprende que existen demandas segmentadas
por sector social, lo que ejerce presidon hacia una descentralizacién del
accionar policial.
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IV. La modernizacién de la policia
en América Latina'

n afios recientes se ha extendido el interés por el funcio-

namiento, organizacion y valores de la policia latinoamericana.

Ello ha sucedido después de décadas en las que se la sindico
como una institucién de menor relevancia y cuya transformacién en
una entidad mas confiable parecia muy dificil (Waldmann 1996: 17).
Este interés obedece, primero, a que el aumento de la delincuencia
violenta en la regidn posiciona la reforma y modernizacién del sistema
de justicia penal (justicia, policia y sistema penitenciario) como una
cuestién prioritaria para su desarrollo pacifico, y; segundo, a que resul-
ta claro que los sistemas policiales en la regién enfrentan serios cues-
tionamientos y criticas producto del exceso de violencia en el
cumplimiento de sus funciones (Mingardi 1996: 283; Zaffaroni 1993),
de la corrupcién (Schmid 1996: 301; Oliveira y Tiscornia 1998), de la
carencia de autonomia profesional con respecto del Ejército (Costa
1998), y en algunos casos del corporativismo militar (Frithling 1998a).
Con la probable excepcién de Chile, el grado de confianza que mues-
tran las personas en la eficiencia policial es baja’. Sin embargo, incluso
en el caso chileno la policia despierta mucho menos confianza que en
paises como Estados Unidos’.

1 Texto publicado originalmente en Fernando Carrillo, Juana Salazar y Jorge
Sapoznikow (eds.) (2000) Convivencia y seguridad: un reto a la gobernabilidad. Alcald de
Henares: BID-Universidad de Alcala. p. 207-238.

2 Ello fue comprobado hace ya algunos afos por el proyecto ACTIVA de la Organiza-
cién Panamericana de la Salud (OPS), ver datos en proximo capitulo. Sobre los altos
niveles de confianza en la policia en Chile, ver el capitulo anterior.

3 Una encuesta realizada por el diario El Mercurio de Chile y otros 16 diarios de Estados
Unidos y América Latina, determiné que un 81% de los encuestados en Estados Unidos
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La insatisfaccidon con los sistemas policiales vigentes ha impulsado
un esfuerzo por recomenzarlos o reformarlos. La primera alternativa
ha surgido en paises que acaban de pasar por un fuerte conflicto inter-
no que se ha superado con la participacién y el apoyo internacional
(casos de El Salvador, Guatemala y Haiti), mientras que la segunda se
intenta en aquellos casos en que el descrédito interno afecta a institu-
ciones policiales de paises donde no se ha producido un quiebre insti-
tucional, por lo que no se puede comenzar de cero. La documentacion
de estos procesos de reforma no es todavia completa, aunque se cono-
cen informes que entregan valiosa informacién al respecto (Costa
1995; Garst 1997; National Coalition for Haitian Rights 1998; Neild
1995; Serrano 1997; Riedmann 1996). A partir de esas experiencias se
han sistematizado los pasos que deben darse en un proceso de refor-
ma policial (Costa 1994).

El proceso de reforma policial constituye una necesidad urgente,
pues sin ésta no serd posible garantizar el desarrollo econémico ni la
calidad de la democracia. Sin embargo, no se trata de un proceso facil,
teniendo en cuenta los siguientes factores:

*  Debe realizarse precisamente en un periodo en que los paises de la
region estan siendo azotados por una ola fuerte de criminalidad,
por lo que no faltarin frecuentes llamados a posponer la reforma
para enfrentar con fuerza y “a como dé lugar” la delincuencia.

* Este proceso de reforma se da en una coyuntura en que la policia
en todo el mundo reexamina su rol, el impacto real de su activi-
dad, sus tacticas y sistema organizativo (Bayley y Shearing 1996:
588-591). Ello significa que todo proceso de adaptacion de mode-
los externos debe hacerse con plena conciencia de sus posibili-

dades.

declar tener mucha o algo de confianza en la policia, mientras que en Chile la pro-
porcidn sélo alcanzd un 38%. En general, en los quince paises latinoamericanos parti-
cipantes, la confianza promedio en la policia no superaba el 28%. Ver: “Espejo de las
Américas”, El Mercurio, Secciéon Economia y Negocios, 16 de abril de 1998, p. 8 y 9.
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El propoésito aqui es discutir algunos conceptos fundamentales y
propios de todo proceso de cambio policial, haciendo referencia a la
definicidn, estructura y funciones de la policia; a los elementos cen-
trales del proceso de profesionalizacion policial, y; al papel y estrategias
de la policia frente al delito, incluyendo una apreciacion relativa a al-
gunas ticticas policiales que ya estan siendo aplicadas. Lograr un acuer-
do en torno a estos aspectos permitiria avanzar en la definicién del
contenido de las reformas policiales que son necesarias.

Naturaleza y estructura de la policia
Naturaleza de la policia

La policia es una organizacién publica, especializada y profesional, au-
torizada para usar la fuerza con el fin de restablecer el derecho (Bayley
1985:7-14). Desde los tiempos mas antiguos han existido instituciones
o personajes encargados de salvaguardar el orden publico. En la Europa
de la Edad Media, por ejemplo, la funcioén de hacer efectivo el dere-
cho correspondia a los sefiores poseedores de tierra. Ellos se encontra-
ban facultados para emitir 6rdenes de arresto en contra de los culpa-
bles de haber cometido algtn delito. Si los sospechosos eran detenidos
dentro de un determinado plazo, eran entregados al sefior feudal,
después de lo cual eran castigados por los habitantes del lugar. En el
caso de Prusia, esta facultad de los Junkers permanecid legalmente
vigente hasta 1872.

Sélo hasta el siglo XIX surge la policia, tal como la conocemos
hoy. Esto quiere decir que apenas en ese siglo se organiza un cuerpo
publico, especializado y profesional que cumple con la funcién indi-
cada.

La policia es un 6érgano publico porque esta dirigido y financiado
por la comunidad en su calidad de colectivo. La policia es un 6rgano
esencialmente estatal y como organismo publico, reemplazé historica-
mente a diversas expresiones de policia privada cuando la capacidad
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auténoma de los grupos sociales para mantener el orden se vio de-
finitivamente superada. En todo caso, el establecimiento de la policia
como un 6rgano publico no constituye necesariamente un desarrollo
irreversible, como lo atestigua el hecho de que en América Latina y en
el mundo en general se ha producido en aflos recientes un crecimien-
to espectacular de la industria de la seguridad privada. Esto se debe por
lo menos a tres factores concatenados:la consolidacién de una tenden-
cia al aumento de los delitos cometidos; la brecha —en proporcién y
rapidez— entre el presupuesto publico que se asigna a la policia y el
incremento de las denuncias; y, finalmente, a que parte de las funciones
que realizaba la policia han sido transferidas al sector privado (Rico y
Salas 1988: 137-168).

En la mayor parte de los paises de América Latina la seguridad pri-
vada protege la propiedad privada en general, para lo cual se instala en
vias de uso publico con el fin de resguardar las casas y bienes de sus
clientes. Ello sucede en particular en los barrios de los sectores de altos
ingresos, alterando en forma dramitica la ecologia de las ciudades y
acentuando las divisiones de acuerdo con la posicidn social de los resi-
dentes (Sanjuan 1997: 50).

La presencia de la seguridad privada casi exclusivamente en sec-
tores de alto nivel social, se traduce en que éstos se hallan mejor pro-
tegidos que el resto de la sociedad. La razén es que la policia no equi-
libra esa situacién con un aumento de su presencia en los barrios po-
pulares. Por una parte, su caricter publico la obliga a proporcionar
igual proteccién a todos los habitantes, sin distingos de clase social. Por
la otra, los sectores de altos ingresos tienen acceso privilegiado a los
medios de prensa y a la propia policia, constituyendo un factor de pre-
s16n importante.

Una segunda caracteristica de la policia moderna es que se trata de
una institucioén especializada en el uso de la fuerza para restablecer el
orden social. El surgimiento de la policia va unido a la desaparicién
del rol militar en el mantenimiento de la seguridad publica. En
Europa, ello sucedié definitivamente durante el siglo XIX, debido a
dos sucesos paralelos: el aumento de las movilizaciones populares con
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caracteristicas de revolucidn social y la creciente capacidad destructiva
de los militares para causar serias pérdidas a sus oponentes. En esas
condiciones, parecia mas prudente que las tareas de conservacion del
orden interno se dejaran en manos de fuerzas especializadas que nor-
malmente actuaban sin la intencién de destruir a sus enemigos.

La especializacién de las fuerzas policiales no fue un proceso de ra-
pido desarrollo. En los paises anglosajones, la policia evolucioné desde
un comienzo como una fuerza claramente distinguible de las Fuerzas
Armadas.

En otros paises esta diferenciacién respecto de las Fuerzas Armadas
es menos clara, en la medida que algunos de los cuerpos policiales re-
tienen una disciplina militar, rangos militares y son considerados co-
mo una reserva militar en caso de guerra.Tal es el caso de la Gendar-
meria francesa, los Carabineros italianos y la Guardia Civil espafiola.
Una situacién distinta, y claramente anémala, es la que tiene lugar en
paises de muy tardia democratizacién, donde las fuerzas policiales han
dependido tradicionalmente del Ejército, como ha sucedido en Gua-
temala.

La separacién de la defensa externa encargada a los militares, de la
interna que se delega a la policia, es esencial para la democracia. De lo
contrario, se compromete muy seriamente el Estado de Derecho y la
vigencia de los derechos humanos. Mas atin, una policia de ese tipo
serd muy poco sensible a los requerimientos emanados de la poblacién
(Bayley 1993: 33-36).

La sola existencia de policias que mantienen rasgos militares en su
disciplina interna no es incompatible con la democracia representati-
va. Los casos de Francia, Italia y Espafia asi lo demuestran. Ello no obs-
ta, sin embargo, para que el método de organizacién militar represente
serios inconvenientes para promover flexibilidad y relaciones ade-
cuadas con la comunidad.

El sistema burocritico de disciplina tiende a enaltecer y a incenti-
var a quien cumple con las normas internas y a desaprobar a quien se
sale de ciertas reglas de conformidad o es innovador. Ello va en con-
tra de la eficiencia policial.
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Por ultimo, el énfasis en el entrenamiento militar puede resultar
antagdnico con las capacidades y virtudes necesarias para desarrollar
programas de contacto con la comunidad, dado su énfasis en la fun-
cién de aplicacién de la ley y en crear una mentalidad de “nosotros”
versus “ellos” (Bittner 1995: 173-183).

Una tercera caracteristica de la policia moderna es que se trata de
un cuerpo profesional, en el sentido de que se preocupa por manten-
er un nivel de eficiencia adecuado y evaluable. Ello se expresa en cri-
terios que rigen el reclutamiento del personal, su formacién profe-
sional, la reglamentacién de los requisitos de ascenso y retiro, asi como
un interés y énfasis sustantivo en el conocimiento y uso de la tec-
nologia (Bayley 1985: 47-50).

El proceso de profesionalizacioén parece consustancial a la admi-
nistracién de empresas e instituciones, por lo que no es extraio que
constituya un sello de la organizacién policial. Sin embargo, en Amé-
rica Latina tal proceso se ha visto comprometido por largos periodos.

La creacién de nu evas policias civiles en Guatemala, El Salvador y
Haiti refleja algunos de los problemas aludidos. Para el caso guatemal-
teco, un autor senala que la presién por poner policias en la calle ha
redundado en un proceso poco riguroso de seleccion de nuevos re-
clutas. En el mismo sentido, se sostiene que han existido serios pro-
blemas en la capacitacién de miembros de la antigua policia o de las
Fuerzas Armadas que se incorporan a la nueva Policia Nacional
(Garst 1997: 6-8).

En referencia al caso de Haiti, se ha hecho notar que la nueva policia
ha ganado experiencia y confianza, pero que existen vacios de lideraz-
go dentro de ella, posiblemente como consecuencia de que los oficiales
fueron seleccionados con criterios meramente académicos y carecian de
experiencia en el manejo y administracién de recursos humanos y ma-
teriales (National Coalition for Haitian Rights 1998: 14).

El concepto de profesionalismo, va unido al de una relativa au-
tonomia de la policia con respecto al mando politico en el desempeiio
de sus funciones. La manipulacién y dominio politico de la policia ha
sido parte de la historia de diversos paises. En Estados Unidos, los par-
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tidos politicos dominaron los departamentos de policia hasta muy
entrado el siglo XIX. En América Central se vive recién un proceso
de profesionalizacidn, esencial para que la policia responda al derecho
vigente y a las concepciones de la sociedad donde opera, mantenien-
do al mismo tiempo un nivel importante de objetividad profesional y
autonomia frente a intereses especiales. El concepto de autonomia
profesional no debe confundirse, sin embargo, con la absoluta inde-
pendencia de la autoridad politica electa, pues ésta podria conducir al
corporativismo y al aislamiento.

La estructura de la policia

En el mundo se conocen distintas maneras de organizar las fuerzas po-
liciales. De ahi que haya que darles la consideracién debida al momen-
to de comenzar un proceso de reforma policial. También es conve-
niente decir que distintas combinaciones son plenamente compatibles
con diversos regimenes politicos, sean éstos de caricter democritico o
autoritario.

Con respecto a la estructura de las fuerzas nacionales de policia,
debe distinguirse entre el nimero de fuerzas policiales y el de coman-
dos a los que éstas se subordinan. Italia, por ejemplo, tiene dos fuerzas
policiales, si bien ambas dependen de un comando Gnico: el Gobierno
Nacional. En cambio, Inglaterra posee 43 fuerzas policiales con co-
mandos independientes y locales. En otras palabras, la pluralidad de
fuerzas no se identifica con un sistema de comando descentralizado.

La descentralizaciéon policial puede ser moderada, como en Ingla-
terra, o extrema, como en Estados Unidos donde existen miles de
fuerzas policiales de caricter auténomo. Algunas de ellas, sin embargo,
cubren areas territoriales similares en tamafio a muchos paises.

Analizando ahora la multiplicidad de fuerzas y siguiendo a Bayley
(1985), es posible distinguir entre los sistemas de coordinacién multi-
ple vy los sistemas policiales de descoordinaciéon multiple. Los primeros
se caracterizan porque aunque existe pluralidad de fuerzas, cada una de
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ellas tiene jurisdiccién sobre un area determinada. Francia e Inglaterra
son ejemplos de esta situacién. En términos generales, cada policia tie-
ne una competencia geografica exclusiva. Asi, en el caso francés la Po-
licia Nacional cubre las ciudades que tienen mas de 10.000 habitantes,
mientras que las demas corresponden a la Gendarmeria. Los sistemas
de descoordinacién multiple, para utilizar la terminologia de Bayley,
son aquellos en que dos o mas fuerzas comparten el mismo territorio
jurisdiccional (Bayley 1985: 63-73).

La descentralizacién del comando de las fuerzas de policia obedece
a muchos factores. El sistema de gobierno obviamente influye. Ningtin
pais federal tendrd un sistema completamente centralizado, pues la
conservacion del orden ptblico pertenecera a las provincias, sin per-
juicio de que existan fuerzas centralizadas bajo el mando del Gobierno
Federal para prevenir e investigar delitos federales. Otro factor impor-
tante, es el de la tradicién y vitalidad que tenga la politica local en la
sociedad respectiva. Si ésta es fuerte, es probable que se refuerce una
tendencia hacia la descentralizacién del mando policial. En Europa
continental, en cambio, la centralizacién del mando policial obedece a
la necesidad que existié en algin momento de vencer la violenta
resistencia a la autoridad central del Estado. Alli donde esta situacién
se desarrolla, es muy posible que se establezcan fuerzas nacionales de
policia (Bayley 1985:67).

En afios recientes, en muchos paises de América Latina ha sido po-
sible observar un proceso a veces informal de pluralizacién de policias
y comandos. En Lima, Santiago y Sio Paulo, los municipios estan con-
tribuyendo al financiamiento de la policia, mediante compra de equi-
pamiento policial para uso en sus comunas. En los hechos, si no en el
derecho, esto confiere a los alcaldes cierta injerencia en la determi-
nacién del temario y las prioridades de la policia. En algunas ciudades,
también es notorio que los alcaldes han puesto en funcionamiento
equipos de guardias, sin las facultades coactivas de la policia y dedica-
dos a tareas de mera vigilancia.
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El namero de policias

En términos generales, los oficiales de policia analizan el namero de
sus efectivos de acuerdo con una razén ideal de policia por nmero de
habitantes. Sin embargo, esa aproximacion es demasiado general. En
primer lugar, porque el ntimero de policias necesario depende de las
funciones que en realidad debe efectuar la policia. Si bien algunas
como el patrullaje preventivo, la investigacién de crimenes y el con-
trol de trafico son compartidas por todos los cuerpos de policia del
mundo, existen otras que son diferenciadas y que no son comunes a
todos. Por ejemplo, los Carabineros de Chile asumen ademas fun-
ciones de control de fronteras en aquellos puntos en que no actia la
Policia de Investigaciones. En otros paises ese control lo realiza una
fuerza policial especial.

Las fuerzas de policia de caricter centralizado asumen general-
mente aquellas funciones de inteligencia, de contrainteligencia exte-
rior y de proteccion de la seguridad del Estado que no son realizadas
por la policia local.

Un segundo aspecto de interés, es que la capacidad de la policia pa-
ra cumplir con sus funciones no depende sélo de su pie de fuerza, sino
también de su presupuesto, de los medios con los que cuenta y del en-
trenamiento que poseen sus hombres y mujeres. De acuerdo con esos
factores, es posible realizar la misma tarea con menos efectivos.

Un tercer factor a tomar en cuenta se refiere a la capacitacidn, al
grado de honestidad de los policias y al sistema de control que se apli-
ca con respecto a su actuacion, porque todo esto incidira en la capaci-
dad policial para cumplir con sus objetivos independientemente del
ntmero de efectivos. Resulta obvio que una policia mis honesta re-
querird un namero mucho menor de efectivos para obtener resultados
similares a una policia corrupta (Bayley 1985: 74-75).

La agudizacién del temor al crimen condiciona el esfuerzo por
incrementar el pie de fuerza policial, para lo cual también se ha recu-
rrido a métodos bastante novedosos. Asi, en los afios sesenta, muchos
departamentos de policia de Estados Unidos practicamente duplicaron
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el namero de sus efectivos. La Policia de Washington, DC pasé de
2.500 miembros en 1960 a 5.000 en 1973. En el mismo periodo la Po-
licia de Nueva York pasé de 20.000 a 30.000 (Walker 1989: 128). En
los afos ochenta se crearon programas especiales en Nueva York con
el objeto de facilitar el reclutamiento de policias. Asi, la ciudad pro-
porcionaba créditos universitarios a alumnos de educacién superior a
cambio de que éstos se comprometieran a servir por dos afios como
oficiales de policia al término de sus estudios (Walker 1989: 128-129).

:Como saber si se necesitan mas policias? Una manera de hacerlo
es determinar su carga de trabajo, para establecer si ésta les permite
realizar eficientemente sus funciones.

En la segunda seccién del volumen vimos que en el caso chileno
son frecuentes las quejas en publico o en privado de los policias
respecto a la escasez de personal. En los paises desarrollados, en los que
la policia actia basicamente en respuesta a llamadas telefénicas de la
poblacidn, es posible determinar que existen grandes variaciones en el
promedio de llamadas a las que debe responder cada policia por afio.
En una de sus investigaciones, David Bayley (1994) logré determinar
que en Estados Unidos cada policia responde en promedio a 200 Ila-
madas por afio. En Australia, en cambio, el promedio es s6lo de 50 a
60, en Inglaterra de alrededor de 30 a 40, mientras que en Japon es s6-
lo de 16 (Bayley 1994: 38-39).

Como fue sefialado ya, al analizar el necesario aumento de los
cuerpos de policia, debe considerarse que sus integrantes utilizan una
importante porcion de su tiempo en labores administrativas. De acuer-
do con una encuesta realizada en Inglaterra en 1989-1990, los policias
usan el 22% de su tiempo en patrullar las calles, el 11,7% en actuar
frente a incidentes especificos y el 56,8% en trabajar dentro de los
cuarteles policiales; la mitad de este tiempo lo dedican a labores ad-
ministrativas (Bayley 1994: 42).

En consecuencia, es probable que un aumento gradual de la do-
tacién policial no se traduzca en un aumento significativo de su pre-
sencia en lugares publicos, en la medida que un porcentaje importante
de su labor se dedica a actividades que no son de patrullaje activo.
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Asimismo, para realizar un cilculo del nimero de oficiales que se en-
cuentran siempre en la calle, es necesario tomar en cuenta que éstos
trabajan s6lo un determinado nimero de horas, que ademas tienen
vacaciones y permisos por otras razones y que deben tomar cursos de
perfeccionamiento en determinadas etapas de su carrera. Bayley
(1994) llega a la conclusién de que por cada 100 policias empleados
en la fuerza publica, sélo 12 se encuentran en la calle en todo momen-
to (Bayley 1994: 52-53).

En la realidad, esto significa que el namero de policias operativos
por habitante es mucho mas bajo del que sugieren las cifras oficiales.
En efecto, hasta hace algunos afios el Departamento de Policia de
Nueva York suponia que existia un policia por cada 325 habitantes de
la ciudad. Sin embargo, cuando se analiza el niimero de policias que
efectivamente patrullan, se llega a la conclusién de que la razén es mas
cercana a un policia en la calle por cada 2.083 personas.

De todo lo anterior se desprende que un aumento significativo de
la presencia policial preventiva requiere de un mejoramiento muy
importante de los equipos de dotacién de la fuerza, un aumento muy
significativo y no meramente gradual del personal y modificaciones en
las practicas de administracion policial o en las prioridades de la ac-
tuacién policial.

La profesionalizacion policial

La reforma policial en América Central se ha concentrado, al menos en
su fase de planificacion, en dos aspectos fundamentales: la profesiona-
lizacién y la especializacién de la policia. La orientaciéon tedrica de los
esfuerzos que se han emprendido es clara, sin perjuicio de que se pue-
dan presentar retrocesos y frustraciones. A continuacion, se discutiran
con mas detalle aquellos aspectos del proceso de reforma tendiente a la
profesionalizacidon policial que han recibido menor atencion.
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El cardcter democratico del esfuerzo policial

Las fuerzas de policia, en general, quieren creer que el profesionalismo
significa realizar la labor policial para hacer efectivo el derecho, sin
tomar en consideraciéon aquellos valores politicos o sociales que lo
trascienden. Al parecer, bastaria con la mera adhesion a la legalidad
vigente para considerar que se estd realizando la defensa de valores
propiamente democraticos.

Esta manera de interp retar el profesionalismo encuentra su ori-
gen en una formacién policial esencialmente legalista. La legalidad
vigente es el fundamento de la autoridad de los oficiales sobre sus
subordinados, de la policia sobre el ptblico y de la autonomia poli-
cial con respecto a la posible interferencia indebida del poder politi-
co. El respeto a la legalidad permite argumentar que la policia es
una institucién totalmente profesional, que restabbce el orden pu-
blico en cualquier circunstancia y que apoya la estabilidad de
cualquier gobierno. En el profesionalismo legalista, sin embargo, no
se otorga una connotacidn positiva a conceptos como democracia y
derachos humanos. Se aceptan en la medida en que estin consagra-
dos por la ley vigente, pero s6lo muy lentamente se asumen sus
consecuencias para la actuacién policial. La falta de esa orientacidon
positiva hace que la policia sea normalmente muy desconfiada de la
comunidad y que no la considere en su estrategia para combatir el
crimen.

En contraposicion a esta vision legalista, una actuacién policial
realmente orientada hacia los principios democriticos significaria,
como minimo:

* que se conforme a un codigo de conducta aceptable en términos
del respeto a los derechos humanos;

* que el o la policia realice su tarea con fines y orientacién de servi-
cio publico;

* que los policias sean plenamente responsables por las infracciones
al derecho y que existan mecanismos que asi lo aseguren, y;
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* que la policia también se responsabilice ante el publico por las
estrategias que utiliza para protegerlo, la eficiencia o acuciosidad
con la que realiza sus tareas y el respeto que demuestra por las per-
cepciones, intereses y valores de la poblacidn.

Tal y como lo afirman Stone y Ward (2000), la responsabilidad asi de-
finida va mucho mas alld del cumplimiento de las obligaciones legales
y requiere del funcionamiento de multiples mecanismos de fisca-
lizacién y control de la policia que superan con mucho a los mera-
mente judiciales.

De acuerdo con este esquema, tanto la policia en su calidad de
organizacién como sus miembros individuales, son responsables por
lograr una reduccién de la inseguridad y del temor, asi como por la
conducta corrupta o impropia de sus miembros. En la primera mate-
ria, la linea de responsabilidad se dirige hacia arriba: hacia los fun-
cionarios gubernamentales encargados del orden publico y la tranqui-
lidad ciudadana, y a los jueces y fiscales encargados de las investiga-
ciones. Sin embargo, la policia también es responsable ante las bases de
la sociedad: los comités de seguridad ciudadana que pueden formarse
a nivel comunitario, las juntas de vecinos y los medios de comuni-
cacién de masas, entre otros. En materia de abusos, los policias deben
responder ante los mecanismos de control interno, como los Inspec-
tores Generales si éstos existen, asi como ante sus mandos y los tri-
bunales de justicia, si han cometido delitos (Stone y Ward 2000).

En esta concepcidn, se ejerce control sobre la policia no sélo en lo
que respecta a sus actuaciones ilegales, sino también a la eficiencia y
oportunidad de su trabajo. Por otra parte, este control es ejercido tanto
por instituciones cuyo unico objetivo es el de supervisar a la policia
(por ejemplo, los comités de ciudadanos que procesan quejas en con-
tra de la policia en Estados Unidos), como por otras entidades que no
realizan esa actividad de manera exclusiva.

En Canada y Estados Unidos, el control disciplinario y administra-
tivo de la conducta policial tiene un fuerte componente externo, a
través del funcionamiento de comités de ciudadanos que procesan las
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quejas del publico en contra de la policia y recomiendan sanciones,
que son a su vez aplicadas por la jefatura policial. La existencia de estos
comités encuentra su fundamento en la falta de transparencia de las
investigaciones internas realizadas por la propia policia (Kravetz 1998;
Lapkin 1998).

Asimismo, en anos recientes el control de la eficiencia de la ac-
tuacién policial se ha trasladado de las autoridades politicas a los ciu-
dadanos. En Dinamarca y Suecia, por ejemplo, existen comités consul-
tivos de ciudadanos cuya funcidn es interactuar permanentemente con
la policia, ofreciéndole el punto de vista ciudadano con respecto a la
labor que realiza. En la municipalidad de Santiago, en Chile, se inten-
td una experiencia similar, aunque de acuerdo con algunas versiones
no tuvo mayor éxito.

Empleo de personal policial capacitado

En la medida que quedan en evidencia las limitaciones que enfrenta la
policia para reducir el crimen, se pone mayor énfasis en mejorar la ca-
lidad del personal que realiza funciones policiales. El punto central es
que no estd enteramente claro qué tipo de personal se busca, mas alla
de requisitos minimos de formacién y salud.

La pregunta no es banal, ya que en distintos periodos historicos se
ha requerido de un policia distinto al actual. Es coman escuchar a
antiguos policias en Chile referirse a los tiempos en que quienes lle-
gaban a esa fuerza eran reclutas provenientes del sector agricola,
amantes de los simbolos patrios e incontaminados de las experiencias
de la gran ciudad. Ese comentario sugiere una extraordinaria valo-
raciéon de la sumisién y obediencia, por encima del conocimiento mi-
nimo del escenario urbano.

Es importante definir, desde un comienzo, las caracteristicas de la
doctrina policial y de las grandes estrategias que se diseflaran para la
proteccion de la seguridad de la ciudadania. De ellas, surgira la necesi-

| 58 | dad de contar con personas disciplinadas y obedientes, de personalidad
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autoritaria, o la de poner énfasis en aquellas que poseen habilidades en
materia de relaciones interpersonales y que muestran inventiva. En
otras palabras, el tipo de persona que se requiere reclutar no resulta
obvio, mientras que determinarlo supone decidir previamente quiénes
seran buenos miembros de acuerdo con los fines y caracteristicas que
debera tener la fuerza.

Naturalmente que los reclutas deberan tener un grado demostra-
ble de estabilidad emocional, medido por examenes psicologicos o
entrevistas, y contar con un nivel minimo de educacién escolar, pues
su labor requerird de una comprension adecuada de la legislaciéon que
deben aplicar. Del mismo modo, parece prudente establecer si el pos-
tulante tiene antecedentes policiales o de otra indole, que puedan ser
contradictorios con la profesién que asumira.

En los paises democriticos desarrollados han aumentado las exi-
gencias educativas hechas a los funcionarios policiales, particularmente
a los oficiales que ocupan posiciones de mando. Después de todo, la
policia no sélo tiene mucho poder, sino que maneja habitualmente
una gran cantidad de recursos humanos y materiales.

En la actualidad en Inglaterra, por lo menos la mitad de quienes
estan en posicién de mando tiene un titulo universitario. En Estados
Unidos, el nivel educativo medio del funcionario policial subié con-
siderablemente entre 1969 y 1990. Mientras que en 1969 el promedio
de anos de estudio llegaba a la licencia secundaria, en 1990 alcanzaba
dos afios de estudio universitario (Bayley 1994: 85). En el caso de
Carabineros de Chile, el oficial de policia estudia tres afios. Asimismo,
los que llegarin a ser nombrados coroneles deben pasar por un curso
adicional de dos afios en el Instituto Superior de Carabineros.

Ciertas fuerzas policiales, como la japonesa, admiten a graduados
universitarios. Estos, después de un afio de entrenamiento en la Es-
cuela de Policia pasan a ocupar puestos de importancia y mando, espe-
clalmente en tareas de planificacién y administracion. Todas estas son
posibilidades abiertas, pero no pueden evaluarse en el vacio puesto que
requieren conocer la estructura de la fuerza policial: que se considere
un reclutamiento estratificado por rango, o si por el contrario favorece
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un reclutamiento igualitario que permita a todos alcanzar las mas altas
jerarquias, segiin el mérito y la antigiiedad.

Por otra parte, la calificacién educacional del personal dependerd
de la oferta de candidatos disponibles y éstos de las condiciones de
empleo que pueda ofrecer la policia. En ocasiones deber optarse por
lo posible, que serd siempre menos que lo necesario. Existen ejem-
plos de mejoramiento de la policia que pueden sefalarse como exi-
tosos. Tal es el caso de DESEPAZ (Consejeria Municipal para el
Desarrollo, la Seguridad y la Paz), iniciativa desarrollada en la ciudad
de Cali, Colombia. Alli, un diagnéstico inicial demostré que los
agentes de policia tenian un nivel medio de dos afios de secundaria.
En consecuencia, se organizd un proyecto para que todos los agentes
tuvieran secundaria completa en un lapso de 18 meses (Guerrero
1996: 7).

Un ultimo aspecto a considerar aqui es la calidad y contenido del
entrenamiento que recibiran los nuevos policias. Al respecto caben
algunas consideraciones generales:

* Mientras mis deficiente es la preparacién escolar con la que cuen-
ta el recluta, mis larga o intensa deberia ser la preparacién recibi-
da en la academia policial.

* La enseflanza debe combinar los conocimientos tedricos (especial-
mente legales) con la aplicacién de conocimientos a casos concre-
tos y ejercicios practicos. Se debe hacer hincapié en el analisis fun-
damentado de situaciones peligrosas en las que el policia debera
ejercer su buen juicio: arresto de sospechosos, reaccion frente a un
ataque, etc. (Goldstein 1977:274). Muchos abusos futuros de dere-
chos humanos y bajas de efectivos policiales pueden prevenirse
mediante un adecuado entrenamiento de tiro, o de control de si-
tuaciones como el arresto de sospechosos peligrosos. Por altimo, es
importante que el entrenamiento se acerque en la medida de lo
posible a las que serin las experiencias reales que deberan con-
frontar los policias. Esto es, prepararlos para que sepan respetar los
derechos de personas que pueden ser violentas y para actuar con
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rapidez en situaciones muy tensas. De lo contrario, el nuevo policia
enfrentara la inevitable divergencia entre lo que se le ha ensefiado
y la vida real.

El sistema britinico —en el que el policia estudiante recibe entrena-
miento por algunos meses y luego es enviado por tres meses a una
estacion de policia bajo el cuidado de un policia tutor— parece un
buen modelo a seguir. Al cabo de esa experiencia practica, el o la estu-
diante vuelve nuevamente a la escuela para graduarse. En esta tltima
etapa podra discutir con sus profesores la experiencia practica vivida y
plantear las divergencias entre el aprendizaje tedrico recibido y la rea-

lidad.

Planificacion e investigacion policial

La profesionalizacién de la policia depende hoy en dia de un esfuerzo
intensivo destinado a anticipar problemas, a planificar estrategias orien-
tadas a resolverlos, a evaluar diariamente los resultados y a adoptar las
modificaciones organizativas que parezcan necesarias.

La policia pasa de ser una fuerza acostumbrada a realizar proce-
dimientos preestablecidos y rutinarios, para convertirse en un organis-
mo flexible que se moviliza en funcién de metas a obtener y que com-
bina tareas tradicionales destinadas a hacer efectivo el derecho (como
arrestos e interrogatorios de sospechosos), con la entrega de otros ser-
vicios sociales como informacién relativa a la prevencién del delito,
organizaciéon de clubes juveniles, etc.

La trascendencia de la investigacién y planificacion relativas al
tratamiento del delito es patente. La policia debe conocer en detalle la
distribucién espacial y en el tiempo de los hechos delictivos, debe
tener una visién realista con respecto a los cambios que experimentan
los patrones de criminalidad y, finalmente, conocer su distribucién
geografica. William Bratton, ex director de la Policia de Nueva York,
resume asi las tareas que se impuso al asumir el cargo:
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*  Determinar dénde suceden los delitos, a qué hora y en qué dias.

*  Una vez que éstos se encuentran ubicados en un mapa, es nece-
sario coordinar los esfuerzos de las diversas divisiones de la policia
con el fin de responder a ellos con rapidez.

* Antes de que la policia llegue al lugar, es esencial saber qué tacti-
cas utilizard para enfrentar los hechos criminales: ;investigacion de
delitos ya acaecidos?, ;gran despliegue policial focalizado tendiente
a disminuir la actividad criminal en un sector determinado?, ;ini-
cio de un programa de policia comunitaria?

* El daltimo elemento presente en este ejercicio de sopesar estrate-
glas, es un conjunto de preguntas de evaluacion: ;las tacticas pues-
tas en practica producen resultados?, sel jefe policial local coordind
sus esfuerzos con otros oficiales?, y por tltimo, ;cémo evolucionan
las estadisticas de delitos conocidos por la policia después de apli-
cadas las estrategias respectivas? (Bratton y Knobler 1998: 224).

La planificacién no s6lo debe hacerse a nivel central, sino debe tam-
bién recorrer los distintos niveles de la fuerza y por supuesto alcanzar
a los distintos cuarteles. Hoy parece claro que la descentralizacién
policial es critica. Sin embargo, los jefes locales de la fuerza siempre
enfrentardn graves limitaciones: no disponen de la autoridad para
seleccionar a su personal y deben operar con un presupuesto y medios
sobre los cuales no tienen poder de decisién. La descentralizacion del
proceso de planificacién debiera llevar a hacer mis explicitas las
necesidades locales en relacion con las centrales.

Por otra parte, la evaluacién del servicio policial se extiende rapi-
damente. Hoy es realizada por organismos publicos, por la propia
policia, por organismos privados de investigacién y por universidades.
En 1992, por ejemplo, la Policia de Kent en Inglaterra realizé un son-
deo entre 4.000 personas atendidas por ese cuerpo, con el fin de
obtener una medida de su opinidén con respecto a los siguientes
topicos:
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» Satisfaccidn publica con el servicio policial entregado.

* Nivel percibido de presencia policial.

+ Satisfaccién de las victimas con la atencién recibida.

* Porcentaje de los delitos detectados en relacién con los delitos
cometidos.

* Rapidez en la respuesta a las llamadas.

+ Satisfaccidn de los denunciantes con las acciones emprendidas.

* Rapidez de reaccién ante llamadas de emergencia.

» Satisfrcion de toda la gente que ha tenido contacto con la policia, y;

» Criticas hechas a la policia (Bayley 1994: 94-95).

El auge de la investigacion aplicada dentro de algunas fuerzas de po-
licia para enfrentar el delito no s6lo hace el trabajo mas eficiente, sino
que crea condiciones para un ambiente de trabajo mas creativo y exi-
gente para el policia. Asi, pues, éste se formara en una practica profe-
sional, en que su esfuerzo es evaluado progresivamente por los resul-
tados obtenidos y por la opinidén del publico y cada vez menos por el
nivel de cercania con sus jefes.

La policia y el delito

Si bien la policia ejerce una labor fundamental en la prevencién y
represion del delito, ésta no es su Gnica funcion. En los paises desa-
rrollados, al menos una parte significativa de las acciones efectuadas
por la policia no esta relacionada con el mantenimiento del orden o
la represion de la delincuencia, sino que se concentra en actividades
de asistencia o de servicio a la comunidad (Rico y Salas 1988: 81).
Por otra parte, la policia enfrenta serias limitaciones en la prevencién
y el control del crimen. A continuacidén se hard referencia a este alti-
mo aspecto.
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Las limitaciones que enfrenta el trabajo policial

En los paises desarrollados se han utilizado tres estrategias predominantes
para enfrentar el delito urbano: 1) el uso de la patrulla preventiva moto-
rizada que permite cubrir dreas extensas con el fin de detectar delitos;
2) el desarrollo de medios tecnolégicos que permiten una comunica-
cibén instantanea entre el individuo y la policia, con el fin de que ésta
responda con rapidez a los llamados de la poblacion, y; 3) la investigacién
de delitos ya consumados (Kelling, Moore y Trojanowicz 1988: 1).

Cada una de estas estrategias ha tenido éxitos demostrables pero, al
mismo tiempo, son numerosos los estudios que ponen en duda el que
por si mismas puedan tener efectos perceptibles sobre las tasas de delin-
cuencia. Si bien, tanto el pablico como los dirigentes politicos asumen
que existe una relacidn directa entre el nimero de policias, su visibili-
dad y la frecuencia o violencia de los hechos criminales, las investiga-
ciones experimentales demuestran que no existe un nexo directo e
inmediato entre esos tres elementos (Sherman 1995: 329). Sin embar-
go, la presencia policial tiene efectos benéficos en el temor de la
poblacién, ayudando a disminuir la ansiedad que provoca el delito.

En teoria, una rapida reaccién policial ante una llamada de urgen-
cia deberia disminuir las posibilidades de victimizacidn, aumentar las
detenciones de delincuentes y disuadir el delito. Sin embargo, muchas
veces la victima no se encuentra en condiciones de llamar de inme-
diato. Por otra parte, s6lo una pequeia proporcion de las llamadas que
se hacen a la policia es para denunciar agresiones o ataques, por lo que
una respuesta extremadamente rapida sélo se justifica en algunos casos
(Sherman 1995: 334-335).

La fe en la capacidad de la policia para identificar sospechosos de
cometer delitos y ponerlos a disposicién de la justicia para su castigo, ha
sido puesta en duda en afos recientes. Al parecer, la principal dificultad
es que el porcentaje de personas arrestadas es minimo con relacién al de
quienes deberian serlo, de acuerdo con el nimero de delitos cometidos.

El informe de una Comisién Presidencial de Estados Unidos pre-
sentado en 1967, describe el flujo de casos a través del sistema de jus-
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ticia penal en dicho pais. En ese afio se reportaron 2.780.000 delitos
compilados y publicados por el FBL.Y si bien se arrest a un total de
727.000 personas, sOlo se realizé una investigacién formal por parte de
la fiscalia en 177.000 casos. Un total de 160.000 personas fueron sen-
tenciadas y de éstas, 63.000 fueron a prisiéon (President’s Commission
on Law Enforcement and Aministration of Justice 1967).

No es posible establecer con exactitud el nimero de personas que
debid haber sido detenido y condenado. Desde luego, existe un grupo de
delincuentes profesionales que comete muchos delitos, por lo que el nt-
mero de delincuentes deberia ser menor que el nimero total de delitos.
Sin embargo, en la comisién de muchos delitos participa mas de un delin-
cuente vy sus grados de participacién en los mismos son distintos: algunos
lo hacen en calidad de autores, otros de coémplices y los altimos de en-
cubridores. La combinacién de ambos factores conduce a proponer como
hipétesis que existe una relacidén de un delincuente por cada delito.

Volviendo al ejemplo mencionado, resulta conveniente clarificar
que en Estados Unidos se estima que sélo se denuncia un 50% de los
delitos, por lo que la cifra de 63.000 personas enviadas a prisidn, co-
rresponde tan s6lo a poco mas del 1% del total de delitos cometidos
(cit. en Walker 1989: 36-37).

Como ha sido analizado en secciones anteriores, las razones que
explican la dificultad para identificar a los culpables de los delitos son
complejas. Una de las mas significativas es que los delitos que se come-
ten con mayor frecuencia y que obedecen a motivaciones econdmicas
son precisamente los que resultan mas dificiles de aclarar. En general,
todos aquellos delitos en que la victima no ve o no conoce al delin-
cuente presentan mayores dificultades en su investigacion que aquellos
en que existia una relacioén interpersonal previa entre ambos. Las es-
tadisticas provenientes de los tribunales chilenos también ilustran esta
situacion, cuando se compara el porcentaje de condenas ingresadas por
homicidios con el de condenas por robo*.

4 Ver datos en el capitulo II de este volumen.
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Desarrollo de nuevas estrategias policiales para enfrentar el delito

Frente a la situacién descrita, se han intentado variadas estrategias diri-
gidas a prevenir el delito de manera mis efectiva. Entre ellas cabe men-
cionar los operativos policiales focalizados; el seguimiento y enjuicia-
miento de delincuentes habituales y peligrosos; la puesta en prictica
de programas de policia comunitaria, y; la represién de las contraven-
ciones legales como medio para prevenir la comision de delitos mas
violentos. Las dos tltimas se discutiran con mas detalle debido a su im-
portancia como modelos en aplicacién postulados en diversos paises
del mundo.

- Operativos policiales focalizados

En Estados Unidos, en respuesta a los insuficientes efectos preventivos
del patrullaje policial, a partir de la década de los afios ochenta se ha
puesto énfasis en dos estrategias diferentes. Por falta de un mejor nom-
bre en espanol, a la primera la denominaremos operativos policiales
(police crackdowns), mientras que la segunda se refiere a la focalizacién
de la actuacién policial en el patrullaje concentrado en zonas de alta
criminalidad.

Los operativos policiales consisten en el aumento significativo de
efectivos para enfrentar un tipo de delito o falta especifica (prostitu-
cién callejera, mercados callejeros de drogas, etc.) o la situacién de
delincuencia existente en una zona geografica determinada. El objeti-
vo inmediato de estos operativos es aumentar la credibilidad de la
amenaza de sancidén que pueden sufrir los infractores de la ley.

Con ese fin, los operativos normalmente utilizan tres elementos
tacticos: aumento de la presencia policial, incremento del control poli-
cial y difusién de los operativos a través de los medios de comuni-
cacidn. El uso de estas herramientas busca crear una mayor certidum-
bre con respecto a la posibilidad de la sancién (Sherman 1990: 8-10).
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El efecto de este tipo de operativos es muy alto al comienzo, pero
luego empieza a decaer por una de las siguientes razones: 1) no es po-
sible que la policia pueda mantener tan alta concentraciéon de recursos
y de esfuerzos en un solo problema o zona de la ciudad, y; 2) con el
tiempo los delincuentes pueden predecir con mayor certeza el riesgo
que efectivamente corren,lo que puede impulsar el retorno gradual de
una mayor actividad delictiva.

Un estudio de 18 operativos policiales del tipo indicado, demues-
tra que en la abrumadora mayoria de los casos se produjo una dismi-
nucion inicial de los delitos. En s6lo cuatro de los casos se pudo detec-
tar un efectivo desplazamiento de los delitos hacia una zona cercana
(operativos contra el mercado callejero de drogas). En siete de los casos
se pudo detectar un aminoramiento del efecto del operativo con el pa-
so del tiempo, que fue mis claro en los operativos policiales de mayor
duracién.

Una conclusién importante es que en todos los casos en que se
continué midiendo el efecto de estas tacticas a través del tiempo, fue
posible detectar una baja en el nivel de la actividad delictiva con
respecto a la preexistente. Esto ocurri6é atn después de concluida la
aplicacién de las medidas que hacian parte del operativo (Sherman
1990: 32-37).

Los operativos policiales focalizados se han complementado con
otra estrategia encaminada a aumentar la presencia policial, simulta-
neamente, en aquellas zonas definidas como de alta incidencia crimi-
nal. Esta focalizacién del patrullaje policial, se origina en la conclusiéon
de que la distribucion espacial del delito parece responder a ciertos
patrones, de manera tal que un porcentaje mayoritario de los delitos
denunciados a la policia proviene de una proporcién minima de las
casas o establecimientos comerciales de la ciudad (Buerger, Gartin y
Sherman 1989). La concentracién del patrullaje policial en aquellas
zonas y horas en que se produce el mayor ntmero de delitos, tiene un
efecto directo sobre las tasas de delincuencia. Algunos expertos acon-
sejan, incluso, que la presencia policial en aquellos lugares ptablicos que
son mas peligrosos sea intermitente e impredecible. El efecto de esa
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presencia serd especialmente importante en el caso de delitos como el
robo y los desérdenes y rifias callejeras.

Esta teoria se puso a prueba en un experimento realizado en
Minneapolis entre 1988 y 1989. Durante tres horas diarias se realizo
un despliegue intermitente e impredecible de patrullaje policial en 55
de los 110 peores focos de criminalidad de la ciudad. En los otros 55
se dejb el mismo tipo de patrullaje preexistente. El impacto de estas
medidas fue significativo, demostrando la utilidad de rotar con fre-
cuencia la presencia policial (Sherman 1995: 333-334). En suma, la
efectividad policial en el control del crimen se encuentra relacionada
directamente con lo que la policia hace y la calidad de su trabajo.

- La policia comunitaria

La policia comunitaria constituye una estrategia de accidon policial que
adquirié gran auge en Estados Unidos y Canada en los afios ochenta,
aunque algunos de sus componentes se han aplicado por afios en In-
glaterra. Hoy en dia se discute su aplicacién en Haiti, El Salvador,
Guatemala, Brasil y otros paises. En Costa Rica, asi como en Rio de
Janeiro y Sdo Paulo, en Brasil, también se han puesto en marcha pro-
gramas pilotos de policia comunitaria.

La estrategia responde a tres constataciones basicas. En primer lu-
gar, en vastos sectores ciudadanos se notaba una marcada insatistaccién
con el servicio policial recibido y una marcada desconfianza hacia la
policia. En segundo lugar, buena parte de la investigacién experimen-
tal realizada durante los aflos setenta ponia en duda los resultados del
patrullaje y de la investigacion de delitos como estrategias capaces de
reducir sustancialmente la criminalidad. Por Gltimo, se notaba una des-
moralizacién de los agentes a cargo de realizar patrullaje preventivo,
pues a pesar de la importancia de su tarea, era considerada una labor
menor.

En el proximo capitulo se discutiran a profundidad los contenidos

|68 | de este modelo, sin embargo, cabe sefialar aqui que la puesta en pric-
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tica de estrategias de policia comunitaria normalmente se ha visto
acompafada de un esfuerzo por movilizar a los vecinos. Ello ha traido
consigo la creacién de grupos de vigilancia vecinal que asumen parte
de la responsabilidad en la prevencién de delitos en su sector residen-
cial (Neighbourhood Watches). Estos grupos surgen con el apoyo de la
policia local, que cuenta con oficiales especializados en informar a los
habitantes del sector acerca de medidas preventivas utiles y sobre la
manera de conectarse con los grupos de residentes que forman parte
de la vigilancia barrial.

En Inglaterra, el nimero de grupos de vigilancia vecinal ha creci-
do enormemente desde 1982, al punto que para 1990 cubrian 3,5 mi-
llones de hogares. Cada grupo tiene un coordinador que se comunica
con la policia para recibir asesoria, siendo ademis responsable de dis-
tribuir el material preventivo que recibe de aquélla y de establecer una
relacién permanente con la fuerza puablica. Existe una organizacién
nacional que cobija a estos grupos, la cual cuenta con financiamiento
del Ministerio del Interior y publica una revista que se distribuye am-
pliamente.

Estos grupos se dedican a detectar actitudes sospechosas en las cer-
canias de sus domicilios y siguen los consejos de la policia en lo que
se refiere a asegurar sus casas y a utilizar c6digos para marcar los obje-
tos y bienes de su pertenencia. Les corresponde igualmente distribuir
material informativo destinado a proporcionar consejos relativos a las
medidas de prevencidn, asi como reportar los logros de otros grupos
del 4rea en la misma labor (Home Office 1993).

En esta estrategia de tipo comunitario, las funciones de la labor poli-
cial se amplian para incluir el mantenimiento del orden, la resolucién
de contflictos y la provisiéon de servicios. El control del crimen contintia
siendo un objetivo central, pero unido a éstos otros. La esperanza se
encuentra en que cada comunidad conjuntamente con su policia pueda
desarrollar programas que enfrenten sus necesidades particulares.

Estas estrategias parecen tener resultados apreciables en términos
de reduccién del temor, de mejorar las relaciones entre la policia y la
comunidad y de reducir la tasa de delincuencia en algunos casos
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(Donziger 1996: 172-176). De acuerdo con otras evaluaciones, al-
gunos aspectos de estos programas parecen ser claramente exitosos,
incluyendo el uso del método mediante el cual se investigan las cir-
cunstancias que rodean la comisiéon de delitos. Otros, en cambio, pare-
cen tener un resultado menos importante, como es el caso de la mo-
vilizacién de la comunidad (Grinc y Sadd 1993: 127-130).

Un estudio realizado por el Vera Institute of Justice, pone en eviden-
cia que la realizacién de estos programas encuentra resistencia en
muchos departamentos de policia, donde se considera que este es un
método demasiado suave para lidiar con el delito. Asimismo concluye
que el trabajo de caracter comunitario no disminuye el namero de lla-
madas de emergencia que recibe la policia, por lo que aumentan las
presiones que se ejercen sobre los efectivos policiales. Por otro lado, la
movilizacién de la comunidad no siempre es facil de lograr, en parte
por temor a represalias provenientes de delincuentes que viven en el
sector o debido a un historial de malas relaciones con la policia (Grinc
y Sadd 1993: 121-132).

La aplicacién de un modelo como éste en América Latina presen-
ta grandes ventajas. La primera ventaja es que se dirige a crear rela-
ciones de confianza mutua entre la policia y la comunidad, lo que na-
turalmente debiera facilitar un eficiente flujo de informacién hacia la
primera. En segundo lugar, las posibilidades de abuso policial dismi-
nuyen drasticamente en este modelo, ya que el policia patrullara de
modo permanente en su comunidad y debera responder ante ella de
sus acciones. En tercer lugar, el asentamiento del accionar policial en
territorios tan reducidos genera confianza y disminuye el temor. Por
ultimo, una mayor comunicacién entre los vecinos puede resultar en
una mejor prevencién de delitos menores, creando condiciones mas
favorables para el desempefio policial en situaciones mas graves.

Sin embargo, toda réplica de programas de policia comunitaria que
se ponga en practica en América Latina enfrentard algunas dificultades,
por lo que debera realizarse con una adecuada planificacion.

Primero, al igual que en Estados Unidos, es de esperar que se presente
resistencia por parte de fuerzas policiales carentes de personal y, mas grave
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aun, de personal debidamente capacitado. Para que el modelo pueda
ponere en practica, se requerird una capacitacion sustantiva de los po-
licias involucrados, pues éstos gozarian de una gran autonomia y to-
marian mucha iniciativa pesonal. Tal sistema de actuacion requiere mo-
dificar significativamente los sistemas jerarquicos de tipo militar y de
mando centralizado que operan en muchas policias de la regién. Estas
medidas pueden generar una fuerte resistencia dentro de las mismas.

En segundo lugar, resulta imprescindible realizar una adecuada plani-
ficacion de los recuros disponibles. La cobertura de areas de escasa den-
sidad a través de patrullas a pie es costosa, ya que requiere de un empleo
masivo de pesonal. Esas razones hacen pensar que el modelo resulta
aplicable en programas piloto de la region, pero dificilmente en el ambito
de todo el pais. Los estudios existentes fuera de América Latina demues-
tran que la actuacién de los policias a pie no tiene incidencia sobre las
demandas que la poblacién sigue haciendo, por lo que es probable que
ademas del patrullaje comunitario, deban aumentar los medios motoriza-
dos que tradicionalmente responden a los llamados de la poblacién.

En tercer lugar, no pueden subestimarse las dificultades que encon-
trard la policia para entrar a vecindarios o sectores barriales donde, lejos
de existir sentimientos de comunidad, imperan alianzas con bandas de
narcotraficantes dado que éstas garantizan la seguridad del barrio frente
a eventuales delincuentes externos (Junqueira y Rodrigues 1993).

Durante décadas, la negligencia e incapacidad policial ha creado en
muchos sectores de las ciudades latinoamericanas una ausencia real de
Estado que no es comparable con las malas relaciones que pueden
existir entre la policia y ciertas comunidades de los paises desarrollados.

Por tltimo, la movilizacién de la comunidad para fines de preven-
cidén de la delincuencia puede crear problemas en algunos sectores. En
muchos paises, la constitucién de comités de vigilancia ciudadana lejos
de evocar una imagen benigna, proyecta la de hacer justicia por mano
propia, dada la ocurrencia frecuente de hechos de este tipo. Por eso
resulta probable que la constitucién de comités de vigilancia ciu-
dadana pueda realizarse precisamente donde la delincuencia constituye
un problema menor. La experiencia de policia comunitaria parece ser
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altamente recomendable por sus beneficios, pero como es natural de-
bera pensarse y planificarse para el contexto latinoamericano.

- Programas policiales destinados a enfrentar
el desorden social mediante la represién de faltas

El desorden social podria definirse como la distensién o inefectividad
de los mecanismos de control informal que se ejercen sobre los miem-
bros de una comunidad. En 1982, Kelling y Wilson (1982) sostuvieron
que todas las trasgresiones de la ley tenian importancia, por cuanto
contribuian al deterioro de los vecindarios y los hacian mas vulnera-
bles a la delincuencia. Segin estos autores, si no se controlaban las fal-
tas menores era probable que se produjera un aumento importante de
los delitos mas graves (Kelling y Wilson 1982: 249). Fue asi como
Kelling (1988) propuso que la policia contribuyera a mantener el
orden en la comunidad, prestando la debida atencién a la conducta de
ebrios, bandas juveniles y vagos, con el fin de reducir el temor de los
habitantes y propiciar su colaboracién con aquélla (Kelling 1988: 2).
Como ya vimos, este fue uno de los conceptos puestos en practica
por William J. Bratton cuando asumid el cargo de Comisionado de la
Policia de NuevaYork en 1994. Bratton sostuvo entonces que era nece-
sario controlar aquellas infracciones que aparentemente eran leves, pero
que incidian sobre la calidad de vida de la poblacién (Bratton 1996).
La estrategia de Bratton es mucho mis policial que meramente
sociologica. Su punto de partida, tal y como lo sefialaba uno de sus
principales asesores a una revista, era que las personas que cometian
faltas menores, podian también cometer crimenes mayores o al menos
tener informacidn al respecto. De esta manera, la detencidn por faltas
otorga a la policia la autorizacién legal para interrogar sospechosos
respecto a otros crimenes y permite detectar personas sobre las cuales
existen 6rdenes de captura pendientes, creando ademas una sensacion
de control externo muy fuerte. Los resultados aparentes de esta es-
trategia han sido muy buenos en términos de la disminucién de las
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tasas de criminalidad (Pooley 1996). Los asesinatos disminuyeron en
un 60,2% en cuatro afos, los robos en un 45,7% en el mismo lapso y
los asaltos en 48,4%. Sin embargo, no cabe atribuir estas mejoras tni-
camente a la aplicacién de la estrategia de “detencién por romper
vidrios”, como se la denomina en Estados Unidos.

En primer lugar, la Policia de Nueva York se benefici6é de un aumen-
to importante del pie de fuerza antes del nombramiento de Bratton. En
1998, existian aproximadamente 38.000 policias para 7.500.000 habi-
tantes,lo que muestra una razén excepcionalmente alta de un policia por
cada 198 habitantes. Ello ha permitido saturar determinados barrios con
fuerza publica para asi erradicar la compraventa de estupefacientes en las
calles, creando una sensacién de mayor orden (Moraga 1998:37-39).

En segundo lugar, cabe mencionar otro aspecto esencial en la
estrategia de Bratton, y es la utilizacién de la tecnologia que permite
al comando central de policia tener informacién al minuto sobre el
desplazamiento de la delincuencia en determinado sector; esto fa-
vorece una respuesta inmediata ante cualquier aumento de la actividad
delictiva, por pequeno que éste sea.

En tercer lugar, el resto del sistema de justicia penal (jueces y sis-
tema penitenciario) ha contado con los recursos necesarios para pro-
cesar el enorme aumento en el nimero de detenidos.

Existen aspectos de la estrategia de Nueva York que pueden resul-
tar aleccionadores. Esto incluye, por ejemplo, el uso sistematico de
estadisticas para planificar acciones policiales y el énfasis en la preser-
vacidén del orden ptblico. Sin embargo, esta estrategia también ha pre-
sentado problemas.

Desde luego, que para controlar a personas que pueden ser buscadas
por la comision de delitos no resulta necesario en América Latina atri-
buirles primero faltas menores. Las fuerzas de policia en la regién cuen-
tan con las atribuciones suficientes para hacerlo sin necesidad de dete-
nerlos por contravenciones, restindole algiin fundamento a la estrategia
de “detencidén por romper vidrios” para el caso latinoamericano.

De hecho, la estrategia de la Policia de Nueva York tiene algunos
puntos en comun con la que aplican muchos cuerpos policiales lati-
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noamericanos, que concentran gran parte de su esfuerzo en combatir
las faltas o las conductas sospechosas (ver el caso de Chile en el capi-
tulo II de este volumen). Una consecuencia que se puede extraer de
la experiencia de Nueva York, es que las detenciones o controles que
se realicen deben tener un sentido estratégico, es decir, que persigan
por ejemplo el acopio de informacidén que permita reducir el porte
ilegal de armas. Sin embargo, son evidentes los peligros que las deten-
ciones masivas pueden acarrear en el contexto policial de América La-
tina, pues podrian afectar al grueso de la poblacién de menores ingre-
sos, daflando la imagen policial.

A diferencia de Estados Unidos, muchos de quienes se encuentran en
la calle en las ciudades latinoamericanas no tienen adénde ir y el nimero
de mendigos, vendedores informales y de personas que cometen contra-
venciones o faltas de un tipo u otro puede sumar millares. Es asi como
una actividad policial mas agresiva puede encontrar seria resistencia y
producir ademis el colapso total del sistema de justicia penal. A esto debe
sumare que el control preventivo de faltas menores con criterios peli-
grosistas nunca ha sido dejado de lado en las ciudades de América Latina,
por lo que no constituye un aporte demasiado novedoso en la region.

Reflexiones finales

América Latina y el Caribe han experimentado en afios recientes un
aumento significativo de la violencia delictiva, aunque naturalmente
ésta no se ha expandido con la misma intensidad en los diversos pai-
ses, ni asume necesariamente las mismas modalidades.

Esta situacion ha puesto en evidencia la necesidad de realizar refor-
mas profundas de las fuerzas policiales de la regién, que en algunos
casos ha llegado a la completa transformacion de las mismas. El fun-
damento de estas reformas puede desprenderse de un texto de David
Bayley (1993), experto en policia, quien formula algunas hipdtesis con
respecto a la practica policial latinoamericana que parecen razonables.

La primera es que la falta de conflanza de la comunidad se expre-
sa con toda probabilidad en que sélo los delitos mas graves son denun-
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ciados a la policia y que en pocas ocasiones se acude a ella para que
asista de manera mas general a la poblacién. La segunda es que la
policia responde mas a las necesidades y demandas del gobierno que a
las que provienen del ptblico en general, como si sucede en los pai-
ses desarrollados. Este diagnostico convierte a muchas de las fuerzas
policiales de la regién —mas no a todas— en organizaciones que no
pueden asumir razonablemente los desafios que enfrentan.

El camino de la reforma pasa por constituir fuerzas policiales espe-
cializadas y profesionales, diferenciadas claramente de las fuerzas mi-
litares v auténomas frente a la interferencia politica. Su profesionalis-
mo debe basarse en el reconocimiento de que el sistema democratico
es fuente de sus prerrogativas, en un énfasis en la necesidad de capa-
citar a su personal y en su habilidad para utilizar plenamente los ins-
trumentos de la planificacién y la investigacion.

La informacién de la que se dispone, permite afirmar que el sis-
tema de justicia penal constituye un instrumento disuasivo util, aun-
que imperfecto, para reducir las tasas de delincuencia. Naturalmente
que a mayores niveles de criminalidad mas dificil serd que el sistema
de justicia penal funcione con eficiencia.

En razdn a lo anterior, las estrategias de control del delito que uti-
lice la policia deben concentrar sus recursos en aquellos lugares y tipos
de delitos que parezcan prioritarios. Tal y como se ha visto a lo largo
de este capitulo, los modelos y casos provenientes de otros paises que
pueden ser aprovechados por las fuerzas de policia latinoamericanas,
son muchos. La experiencia en materia de policia comunitaria es par-
ticularmente valiosa. Su aplicacién mas amplia dependerd de una eva-
luacién rigurosa de sus resultados y de las dificultades que se presen-
ten durante su implantacion, tema que serd analizado en detalle en el
proximo capitulo.
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os Acuerdos de Paz alcanzados durante 1991 y 1996 respectiva-

mente, entre los gobiernos de El Salvador y Guatemala y los re-

presentantes de la oposicion armada que enfrentaban, abrieron
paso a dos de los esfuerzos recientes mas comprensivos para avanzar hacia
reformas de la institucion policial en América Latina. En ambos casos, los
acuerdos respectivos estipularon la creacién de nuevas fuerzas civiles que
reemplazarian a las antiguas policias controladas por las Fuerzas Armadas
y conocidas por su actuacion represiva y politizada, que hacia imposible
su continuidad en un sistema democratico. Estas reformas involucraron a
una variedad de actores internacionales y se produjeron de manera para-
lela a cambios institucionales que afectaron al sistema de justicia criminal
mediante la introduccidén de juicios orales y sistemas acusatonos’.

Con posterioridad los intentos de cambio policial se extendieron
al resto de la regién. Durante los anos noventa, las policias militares de
caracter preventivo de diversos estados brasilefios dan comienzo a pro-
gramas de policia comunitaria, con el objetivo anunciado de mejorar
las relaciones con la comunidad, reducir los niveles de violencia poli-
cial y aumentar la aceptaciéon ciudadana. El primer experimento eva-
luado formalmente se produjo en Copacabana, Rio de Janeiro en
1994. Aunque su duracién fue breve, fue seguido de intentos pareci-
dos en muchas otras ciudades de Brasil (Freire, Larvie, Muniz y
Musumeci 1997). A esos esfuerzos se han sumado intentos mis sis-

1 Documento publicado originalmente en Serie Documentos del CESC. Santiago de
Chile: CESC, Instituto de Asuntos Piblicos de la Universidad de Chile. 2003.

2 Respecto de los cambios policiales en América Central, ver: Stanley (1999) y Neild
(2002, 2003).
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tematicos y recientes en Per1, a partir del afio 2001 con el reemplazo
del Presidente Fujimori, y otros fallidos en Argentina. Carabineros de
Chile avanza también en un plan estratégico, que comprende una
focalizacién de las estrategias preventivas en dreas territoriales pe-
quenas denominadas cuadrantes y cuyo propésito es el de intensificar
los contactos con la poblacion.

Dadas las diferencias existentes en términos del nivel de profesio-
nalismo del que gozan las policias involucradas en estos procesos de
cambio y los distintos contextos politicos y sociales dentro de los
cuales ellas actan, cabe preguntarse si resulta acertado analizar estas
reformas nacionales como si fueran similares. A ese respecto se puede
decir que a un cierto nivel de generalidad todos ellos encuentran su
origen en factores que son similares: esto es, el proceso de democrati-
zacidén que ha vivido la regién en afos recientes y que ha fortalecido
las demandas por cambios institucionales que reduzcan los niveles de
violencia policial y que creen canales de comunicacién y servicio ha-
cia la comunidad; el incremento del crimen que ha presionado para
buscar una mayor profesionalizacién del personal y de las estrategias
policiales, y; finalmente, la difusiéon de modelos de gerencia y admi-
nistracién publica que enfatizan la bisqueda de la flexibilidad en las
respuestas que entregan las instituciones publicas, un acento en los
resultados mas que en el cumplimiento de normas, la descentralizacién
del proceso de toma de decisiones y una atencién al usuario del ser-
vicio policial.

Sin duda los problemas que enfrentan las policias latinoamericanas
admiten serias diferencias. Sin embargo, subyacen en ellas algunas si-
militudes que autorizan un tratamiento comun de los desafios que hoy
enfrentan. Un primer aspecto a considerar es la compleja relacion
existente entre la policia y el poder ptblico, que en periodos largos de
la historia ha tenido caracteristicas no democraticas. La policia lati-
noamericana ha tendido a ser objeto de instrumentalizacién politica,
por lo que constituye en muchos paises mas una institucién de go-
bierno que de Estado. Las consecuencias de esta situacién son extre-
madamente lesivas para el respeto al Estado de Derecho y para el pro-
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fesionalismo policial, incentivando el uso de criterios particularistas en
los procesos de seleccién y promocién del personal. En parte, en reac-
cidn a esta situacidn se han desarrollado tendencias institucionales que
buscan separar a la policia de las influencias politicas y que pueden
conducir a su aislamiento corporativo.

En segundo lugar, las policias latinoamericanas son todavia tribu-
tarias de un modelo de organizacién jerarquico, centralizado y de tipo
militar, lo que es mas notorio en aquellas fuerzas de tipo militarizado,
como sucede por ejemplo con las policias militares brasilefas, con
Carabineros de Chile y con la Policia Nacional del Per, pero exten-
sivo a las policias que se definen como civiles en la regién. Este tipo
de organizacién facilita la mantencién de la disciplina interna, pero
requiere reformas si se desea avanzar hacia modelos de administracién
mas flexibles y que incentiven la cooperacién con la comunidad.

Como se ha sefalado en el capitulo anterior, el sistema y contenido
de la capacitacidén que reciben los policias, refuerza la organizacién
indicada, pues enfatiza la obediencia y disciplina, es de caracter tedri-
co y dedica gran atencidn al aprendizaje de las normas legales, mas que
a la ensefianza de métodos de gestion destinados a obtener resultados.

Las encuestas conocidas indican, con la posible tnica excepcidn de
Chile, que este modelo policial recibe una baja estimacién por parte
de los ciudadanos, lo que se expresa en bajos porcentajes de denuncia
de delitos, motivados por la sensaciéon de que la policia hard poco con
las denuncias que recibe (UNDOC 1999: 36-38).

Entre los esfuerzos por solucionar los problemas mencionados,
adquieren especial notoriedad aquellos proyectos que tienen un fuerte
componente de policia de proximidad y de acercamiento a la comu-
nidad. Este capitulo examina, en primer lugar, los factores originarios
del proceso de reforma policial en curso en muchos paises de la region.
En segundo lugar, se refiere al modelo de policia comunitaria y a su
conexion con cambios més profundos del modelo policial vigente. En
tercer lugar, describe cuatro proyectos de policia comunitaria realizados
en Bogotd (Colombia), Villa Nueva (Guatemala), Sdo Paulo y Belo
Horizonte (Brasil). El anilisis de estos casos, s e rvird para poner de ma-
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nifiesto tanto sus aspectos positivos, como el limitado impacto que
parecen tener respecto del conjunto de la institucion policial. A partir
de dicha evaluacidn, se espera destacar aquellos aspectos que deben
tomarse en cuenta en un proceso de reforma comprensivo de la policia
que obtenga los resultados esperados.

El origen del proceso de reforma policial

Los intentos por reformar a las policias han sido influidos por los tres
factores ya mencionados que condicionan sus caracteristicas y con-
tenidos. En primer lugar, por el proceso de democratizacién que tiene
lugar durante la década de los afios ochenta y noventa en muchos pai-
ses de la region. Este proceso pone en evidencia la incompatibilidad
existente entre las normas democriticas y de derechos humanos y la
actuacién y caracteristicas policiales.

En segundo lugar, el fuerte incremento que experimenta el delito
comun en casi todos los paises latinoamericanos, el que se ve acom-
panado por la visible presencia del tema del crimen como uno de los
problemas que requeririan ser solucionados con urgencia por parte de
la autoridad ptblica. Esta demanda ciudadana, respaldada por las en-
cuestas, conduce a que se creen o a que adquieran mayor presencia
centros de reflexién que propicien una mayor atencién al tema poli-
cial y a que las autoridades publicas y la propia policia, en algunos
casos, asuman el liderazgo de este proceso.

Por dltimo, la discusion sobre el cambio policial se da en el con-
texto de las transformaciones que comienza a experimentar el Estado
a nivel global y en Latinoamérica en particular. Dichos cambios limi-
tan el tamafio del aparato publico, privatizan empresas publicas, des-
centralizan funciones hacia los gobiernos locales o regionales y buscan
establecer mecanismos de rendicién de cuentas de los organismos
publicos respecto de la eficacia y eficiencia de sus acciones (Bresser
1999). Las ideas que presiden la reforma del Estado, alimentan también
muchas de las propuestas que se dirigen hacia la policia, especifica-
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mente en lo referente a utilizar criterios propios de la administracion
empresarial con el fin de hacerlos aplicables a la gestion policial. Por
otra parte, queda claro que los problemas que enfrenta la policia son
comunes en el aparato publico de los paises latinoamericanos, aunque
en este caso las fallas son mas graves debido a los poderes coercitivos
con los que cuentan sus integrantes.

La confluencia de los tres factores historicos mencionados, explica
por qué los proyectos de reforma policial actuales tienen poca relacion
con esfuerzos anteriores que pueden haberse producido en otras cir-
cunstancias, asi como las dificultades y desafios que la transformacién
institucional enfrenta. Primero, las demandas de controlar el crimen y
a la vez reducir dristicamente los abusos policiales, son percibidas en
ocasiones como contradictorias por sectores importantes de la opinién
publica, lo que resta continuidad a muchas iniciativas de reforma’.
Segundo, el incremento del crimen y del temor presiona a las policias
a mostrar resultados de corto plazo cuando su realidad organizativa
requiere de esfuerzos de largo alcance. Finalmente, la modernizacion
institucional enfrenta obsticulos importantes al interior de cuerpos
policiales que se caracterizan por ser numerosos, por sufrir serios pro-
blemas de financiamiento y regirse por un modelo de administracion
policial centralizado y altamente regulado’. Lo anterior indica los
obstaculos que debe remontar el proceso de cambio institucional.

3 A modo de ejemplo, pueden citarse los casos del proyecto de policia comunitaria lle-
vado a cabo en Copacabana, Rio de Janeiro, al que se puso término cuando se produ-
jo un cambio de gobierno. Asimismo, los cambios que experimenta la reforma de la
Policia de Buenos Aires al producirse el ascenso del Gobernador Ruckauf en 1999, ver
Friihling (2001).

4 La Policia Nacional del Perq, por ejemplo, estd compuesta por alrededor de 100.000
policias y los expertos coinciden en que no habia sido una prioridad politica ni presu-
puestal en la década de los noventa. La infraestructura destinada a la seguridad ciuda-
dana y la moral interna estaban deterioradas (Basombrio 2004, 167-187).
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Policia y ciudadania en América Latina

La instalacién de nuevos regimenes democraticos en América Latina
durante los anos ochenta y noventa, permitié expresar criticas frente a
los abusos policiales que se habian extendido fuertemente en los re-
gimenes autoritarios. Un analisis respecto del uso de la violencia por
parte de la policia civil, segin lo revelan las denuncias presentadas a la
Unidad de Asuntos Internos de la Policia Civil de Bahia, indica resul-
tados extremadamente preocupantes: de un total de 1.140 denuncias
dirigidas en contra de dicha policia, durante el periodo 1993-1997, el
24,1% se referia a tortura, el 5,6% a golpes efectuados a los ciudadanos,
el 2,8% a homicidios y 6,84% a amenazas de muerte, todo lo cual to-
talizaba un 40% del total de denuncias. Un porcentaje absolutamente
mayoritario de estas denuncias fue archivado o dio lugar a simples
recomendaciones de sancién administrativa, sin que llegaran a la justi-
cia (Lemos-Nelson 2001). Esto indica, no s6lo la gravedad de las in-
fracciones presuntamente cometidas por los policias, sino también, la
falta de operancia del control administrativo interno de la conducta
policial.

La Policia Militar del Estado de Sio Paulo presentaba carencias si-
milares y eran frecuentes los hechos de violencia policial que recibian
gran cobertura en los medios de comunicacién. En 1991, 1.056 civiles
fueron muertos por la policia militar, en 1992 el namero llegd a 1.421,
en 1995 la cifra era de 592, 368 en 1996 y 405 en 1997°. Por otra
parte, las encuestas de victimizacién demostraban que sélo un 33% de
los delitos eran denunciados a la policia, debido a la creencia de que
ésta era ineficiente o por el temor que despertaba en la poblacion
(Affonso y Mesquita Neto 1998).

Una encuesta realizada en 1992 a sectores de bajos ingresos en las
tres ciudades principales de Chile, mostré una actitud fuertemente
critica hacia la policia al inicio del periodo democratico, expresando la
conviccion de que abusaban de su autoridad (Barros y Correa 1993).

5 Tomado de: http://www.ouvidoria-policia.sp.gov.br/pages/Tabelas.htm.
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Esta situacion llevd a cambios en la legislacion protectora de los dere-
chos del detenido sin que las criticas se hayan acallado totalmente. Es
asi como en 1998, se promulga la llamada Ley de Derechos del De-
tenido, que obliga al funcionario policial a informar al detenido sobre
la causa de su aprehension y sus derechos, en el acto mismo de la de-
tencion’.

En Colombia, en febrero de 1993, se develaron delitos de gravedad
cometidos al interior de estaciones de policia de Bogota. Debido al
bajo nivel de credibilidad alcanzado por la policia, se dio inicio a un
proceso de reforma destinado a revertir la situacién de una institucién
considerada como corrupta, ineficiente y penetrada por el narcotrafi-
co. El comienzo del proceso obedecid a una resolucién del entonces
Ministro de Defensa Rafael Pardo Rueda quien convocé en 1993 a
dos comisiones destinadas a discutir un diagnodstico, asi como un con-
junto de propuestas para transformar la policia. El trabajo de estas dos
comisiones se convirtié en la Ley 62 de 1993. El proceso de reforma
se inici6 con el nombramiento del Mayor General Rosso José Serrano
como Jefe de la Policia Nacional de Colombia en 1994. Este consi-
guid obtener facultades del Congreso para dar de baja a aquellos fun-
cionarios sobre los cuales existian fundadas sospechas de que habian
incurrido en hechos de corrupcidén. Alrededor de 7.000 funcionarios
policiales fueron despedidos. A diferencia de otros procesos de purga,
éstos fueron percibidos como creibles y no sélo afectaron a personal
subordinado.

Los estudios existentes parecen sugerir al menos tres tipos de ra-
zones para esta situaciéon: la primera es que subyace en la cultura
social una aceptacién de la violencia institucional, ain cuando esta
violencia se opone a las normas legitimamente sancionadas. Esta acep-
tacidn se refuerza durante los periodos de suspensién de las garantias
ciudadanas’. La segunda, es que en sociedades caracterizadas por fuer-

6  Un estudio realizado por Claudio Fuentes indica, sin embargo, que las denuncias por
abusos policiales presentadas ante las fiscalias militares han seguido aumentando
(Fuentes 2001: 15; Neild 2002: 9).Ver también la segunda seccién de este volumen.

7  El argumento es expuesto por Ana Tereza Lemos-Nelson (2001).
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tes divisiones de clase se acentia una actitud del policia que tiende a
una mayor consideracién por quienes se encuentran cercanos a la ctis-
pide de la escala social y, por el contrario, se nota un mayor uso dis-
crecional de la fuerza respecto de los ciudadanos de menor nivel so-
cioeconémico®. Finalmente, el sistema de control interno y externo de
la conducta policial parece ser inadecuado, atin alli donde puede exis-
tir la voluntad de corregir actuaciones ilegales’. Observaciones pun-
tuales indican gran demora en la disposicion de los casos, espera en los
fallos judiciales cuando la conducta investigada constituye a la vez un
delito y escaso uso de la informacién producida por el sistema disci-
plinario para tomar medidas que afecten el sistema de seleccién y for-
macidén de aspirantes a policias o los procedimientos operativos utiliza-

dos (Neild 2002: 9).

El crimen y la policia en América Latina

Un segundo factor que influye en la basqueda de trasformaciones en
la policia, proviene del incremento que experimenta el crimen en casi
todos los paises de América Latina en afios recientes. Ello ha llevado a
un aumento de la desconfianza en la policia y a un sentimiento de
inseguridad bastante extendido. Para el caso argentino, Lucia
Dammert y Mary Fran Malone (2002) argumentan que la desconfian-
za en la policia es uno de los factores que mas fuertemente explica la
sensacién de inseguridad prevaleciente.

El proyecto ACTIVA, realizado por la Organizaciéon Panamericana
de la Salud (OPS), descubridé que aquellos que consideraban la eficien-
cia policial como mala o muy mala, constituian un 15,6% de la
poblacién de Santiago, un 18,1% de la poblacién de San Salvador, un
25,1% de la poblacion de Cali, un 27,6% de Caracas y un 28,7% de

8 Un interesante estudio empirico que ha probado esta hipétesis se encuentra en
Birkbeck y Gabaldén (1998).

9 Para un anilisis del sistema de control interno de la policia argentina, ver Martinez,
Palmieri, Sozzo y Thomas (2001).
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Rio de Janeiro®. El caso de Chile resulta una excepcién, pues como
se ha visto las encuestas realizadas demuestran una actitud general de
confianza respecto de la policia. Una encuesta realizada en Chile por
ADIMARK en 1996, registra un alto grado de apoyo para el General
Director de Carabineros y el Director de la Policia de Investigaciones
en su lucha contra la delincuencia, de alrededor del 70%. La encuesta
no distingue, sin embargo, entre quienes han entrado en contacto con
la policia y quienes expresan una opinidn general sobre ella (sobre el
tema ver también el capitulo III de este volumen).

Frente al incremento del delito, las necesidades de profesionalizar
la actuacién policial y de introducir cambios en su estrategia, pasaron
a formar parte del debate publico. Frente a él se plantean dos posi-
ciones: una que enfatiza la necesidad de incrementar las funciones y
prerrogativas de control que poseen las policias y otra divergente, que
sostiene en cambio la necesidad de crear canales de participacién ciu-
dadana, que estimulen la rendicién de cuentas de la policia ante los
vecinos respecto de la efectividad de su accionar.

En parte, la aplicacién progresiva de programas de policiamiento
comunitario se explica porque constituye una estrategia cuyos princi-
pios coinciden con los que guian el proceso de reforma del Estado en
América Latina. En otras palabras, razones de tipo econémico y politi-
co llevan a predicar cambios en la administracion del Estado, que bus-
can que ésta sea mas cercana y que rinda cuentas ante el ciudadano,
que descentralice funciones hacia los gobiernos locales y que flexibi-
lice sus principios de funcionamiento. Estos cambios, cuando se
trasladan hacia la organizacion policial, sintonizan adecuadamente con
algunos conceptos de la policia comunitaria.

10 El proyecto ACTIVA es descrito en detalle en un namero especial de la Revista
Panamericana de Salud Piiblica,Vol. 5, N° 4-5 (mayo), 1999. I 85
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Descentralizacion y reforma del Estado

Durante los afios ochenta y noventa, se incrementa el interés por la re-
forma del Estado en América Latina. En gran parte, ello es producto
de la crisis econdémica que presiona por la reduccién del tamano del
Estado, una rendicién de cuentas efectiva de la actuacién de los orga-
nismos publicos al ciudadano y una delegacién de funciones hacia los
gobiernos regionales y locales con el objeto de reducir costos, de acer-
car los servicios publicos al ciudadano y de disminuir el tamafio de los
organismos que proporcionan dichos servicios (Bresser 1999).

En ocasiones este proceso es alentado por consideraciones politicas.
Asi, la descentralizacion en Venezuela obedece en parte al proceso de
deslegitimacidén de los partidos politicos que se alternan en el poder, lo
que conduce a la formacién de una comisién de reforma del Estado y
a elecciones municipales y estaduales en 1989 (Seele 2004). En Chile,
bajo el régimen militar se traspasaron los servicios de educacién puabli-
ca y la atencién primaria en salud a los gobiernos municipales, lo que
incrementa las funciones, presupuesto y visibilidad de los municipios.
Una vez instalada la democracia se reinician las elecciones municipales
en 1992 y los nuevos alcaldes adquieren gran prominencia politica''.

La descentralizacién y la reforma del Estado tienen efecto sobre la
policia. La descentralizacién conduce en los hechos a que surjan autori-
dades locales y regionales con interés en desarrollar programas en el te-
rreno de la seguridad ciudadana, competitivos en ocasiones con los
desarrollados por el gobierno central. En Chile hemos visto que, por
ejemplo, el alcalde de Las Condes desarrolla programas de vigilancia
mediante guardias y vehiculos municipales que son en alguna medida
alternativos a la vigilancia policial (Sandoval 2001: 66). Guardias muni-
cipales son creadas en ciudades de Ecuador y Guatemala. Todo ello
motiva a la policia a prestar mayor atencion a las autoridades y realidades
locales, las que en ocasiones participan en el financiamiento policial.

11 El desempefio de funciones ejecutivas a nivel local conduce a carreras politicas de tipo
nacional. Es el caso del alcalde de Las Condes, Joaquin Lavin, en Chile, quien se con-
vierte en el lider de las fuerzas politicas de oposicion.
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Por otra parte, los cambios que experimenta la organizacidén estatal
se expresan en nuevos conceptos de administracién publica. Las orga-
nizaciones publicas, enfatizan cada vez mas la prestacion de servicios al
consumidor, la atencién a los valores y expectativas del ciudadano, la
evaluaciéon de la calidad del servicio prestado y la integracién y parti-
cipacién de los consumidores o ciudadanos en la formulacidn, imple-
mentacidn y evaluacion de las acciones de la organizacion (Aftfonso y
Mesquita Neto 2001: 17).

En las policias con mayores dificultades organizativas, se abre paso
a un nuevo debate sobre la estructura organica de la institucién y sobre
cOémo avanzar hacia modificaciones esenciales de la misma. Asi, el
Informe de la Comisién Especial de Reestructuracion de la Policia
Nacional del Perq, indica las siguientes caracteristicas de dicha estruc-
tura: excesiva burocratizacion, deficiente coordinacién, poca fluidez y
oportunidad en el intercambio de informaciones, inadecuado alcance
de control, acondicionamiento de la organizacién a modelos militares,
poca delegaciéon de autoridad y duplicidad de funciones (Comision
Especial de Reestructuracion de la Policia Nacional del Pera 2002).

En las policias que avanzan mis tempranamente en la bisqueda de
cambios organizativos en el sentido expresado, es posible observar un
discurso oficial cada vez mas permeado por conceptos propios de la
administracién de empresas. Asi, una publicacién de la Policia Na-
cional de Colombia referida al cambio cultural que debe experimen-
tar la organizacidn policial expresa: “[l]a transformacién cultural, re-
quiere de un viraje sustancial en la forma como se ejerce la direccidn,
en primer término sustituir la autoridad jerarquica y rigida por un
modelo basado en el liderazgo y la gerencia” (Policia Nacional Re-
publica de Colombia s/f: 25). El resto de la publicacién profundiza en
el concepto de gerencia, preguntindose quién es un gerente y respon-
diendo: “[g]erente es, sin excepcidn, toda persona que conduce gru-
pos humanos dentro de la organizacién. La funcién gerencial no de-
pende del nivel jerarquico del equipo y menos atin del tamafio y clase
del grupo” (Policia Nacional Reptblica de Colombia s/f: 27).
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No se conoce la profundidad del cambio que expresiones de este
tipo pueden haber producido en la subcultura policial. La evidencia que
surge de los casos de policia comunitaria que examinaremos, es menor
de lo que habria cabido esperar. Ciertamente es mas probable que ten-
gan impacto en la organizacion de aquellas policias mas profesionales de
la regidén, que en aquellas con niveles de organizacidén mas precarios.

Independientemente de lo anterior, los procesos de privatizacion y
descentralizacion administrativa hacen aparecer nuevos actores a cargo
de la seguridad ciudadana, lo que unido al aumento de las demandas
por una policia mas democritica conduce a la implementacién de
programas de policia comunitaria o de esfuerzos menos sistematicos
destinados a establecer mejores relaciones con el publico.

En la seccién siguiente abordaremos algunos rasgos del modelo de
policia comunitaria como se ha puesto en practica en Canada y Es-
tados Unidos.

El modelo de policia comunitaria en
Europa Occidental y Norteamérica

Las definiciones existentes son diversas (Moore 1992), sin embargo, el
modelo de policia comunitaria que ha dominado el debate sobre
policia en afios recientes considera ciertos elementos esenciales:

1) El modelo pone énfasis en la actividad policial de tipo preventiva
enfocada en un area geografica muy reducida: el vecindario.

2) Promueve el establecimiento de relaciones estrechas con la comu-
nidad, con miras a consultar en forma permanente a los ciudadanos
a fin de asegurar que la policia tome en cuenta sus percepciones
(Lawrence 1995: 327-348).

3) Supone un esfuerzo policial por movilizar a la comunidad en las
tareas preventivas, y;

4) Se basa en la estrategia de lograr una iniciativa concertada, que
involucra a la policia en el estudio de las condiciones y circunstan-
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cias que favorecen la delincuencia o las infracciones menores que
trastornan la vida de las personas.

El radio de accidn policial se reduce a un vecindario especifico y a éste
se destina un grupo de policias que se establece alli de manera perma-
nente y lo recorre a pie para conocer bien a los vecinos, la situacion
de seguridad existente y los riesgos que enfrentan sus habitantes
(Kelling 1988: 3-4).

Otros elementos de este modelo que se citan a menudo y se rela-
cionan con lo anterior, son el enfoque en la resolucién de problemas
de seguridad concretos que afectan a los vecinos y en la prevencion,
en lugar de la actuacién meramente reactiva frente a las llamadas de la
ciudadania; un énfasis en la actuacidén destinada a enfrentar el temor
subjetivo de los ciudadanos, sometiendo a revision las prioridades de
la policia; el reconocimiento de que la comunidad, definase como se
defina, desempena un papel fundamental en la resolucién de los pro-
blemas de un barrio, y; finalmente, el reconocimiento también de que
los cuerpos policiales tendrian que reorganizarse para responder a las
demandas de esta estrategia (Rosenbaum 1998: 7).

El papel de la comunidad es clave, no sélo para la vigilancia, sino
también para fortalecer los mecanismos a través de los cuales la policia
rinde cuentas respecto de sus actuaciones. El modelo de policia comu-
nitaria supone que la policia lleva a cabo consultas permanentes con
la comunidad que cumplen tres funciones principales: 1) sirven para
que la policia conozca los intereses y las necesidades locales (a veces
diferentes de lo que ella misma percibe); 2) establecen un canal para
que la policia pueda educar al puablico acerca de los comportamientos
que ayudan a prevenir la delincuencia, y; 3) abren un espacio para que
la ciudadania exprese directamente sus quejas, lo cual constituye un
mecanismo publico de evaluacién inmediata del quehacer policial
(Bayley 1994: 105-120).

Un factor que contribuyé fuertemente al desarrollo del modelo de
policia comunitaria, fue la percepcién de minorias y grupos urbanos
marginados de que la policia usaba fuerza excesiva en su contra y los
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discriminaba. La policia comunitaria se presenta entonces como una
estrategia que pone énfasis en el trato al pablico y la reduccién de la
violencia policial.

Habria que enfatizar que el modelo de policia comunitaria en ge-
neral demanda cambios organizativos importantes: para comenzar, la
policia comunitaria no puede constituir una unidad especializada al
interior de la organizacién policial. Por el contrario, se supone que
todos los funcionarios policiales actGan de manera consistente con los
principios de la policia comunitaria y que atn los que actan en uni-
dades especializadas deben mantener comunicacién y relacion con sus
colegas en terreno, a fin de responder adecuadamente a los problemas
que existen en el vecindario (Schafer 2001: 23-24).

Los cambios organizativos asociados a la policia comunitaria, bus-
can promover ejecutivos que tomen riesgos, que tengan cualidades
empresariales y que puedan incentivar a los policias a perfeccionarse y
a actuar innovadoramente. Todos y cada uno de los miembros de la
institucion deben actuar como profesionales con iniciativa, dispuestos
a enfrentar los problemas de seguridad desde una perspectiva amplia,
lo que implica resolver problemas sociales con incidencia criminal y el
uso de estrategias que van mas alla de la mera aplicacién de la ley a un
caso determinado. El perfil de esa organizacién y de ese policia ya no
se corresponde con los programas de capacitacion tradicionalmente
utilizados para formar policias.

El caso de la provincia de Ontario en Canada, re prsenta muy clara-
mente el cambio de paradigma que experimenta la capacitacién poli-
cial. En el pasado inmediato las fuerzas policiales eran entrenadas para
obedecer y actuar como un solo cuerpo. En la actualidad, el sistema de
formacién de la policia de Ontario, enfatiza principios tales como jus-
ticia y acceso, a p raxdizaje relewante, rendicién de cuentas, cooperacidn,
participacién de la comunidad, investigacion y sensibilidad frente a lo
dive rso (De Lint 1998: 272-273). A su vez, un nuevo programa de for-
macién de la Real Policia Montada de Canada, enfatiza que el entre-
namiento busca aumentar la habilidad del recluta para trabajar con vic-
timas y la comunidad, evitar conflictos, resolver y mediar disputas; pro-
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porcionar informacién respecto de estrategias de prevenciéon del
crimen, y; promover habilidades en el campo de la comunicacion inter-
personal (De Lint 1998: 273). El programa de inicio para los nuevos
reclutas enfatiza cinco aspectos fundamentales que se sintetizan en la
sigla CAPRA que indica esos aspectos en inglés'”: primero, identifi-
cacién de los clientes (ciudadanos, comunidades, agencias publicas);
segundo, busqueda, organizacién y anlisis de informacidn; tercero,
establecimiento de asociaciones y alianzas con organismos ciudadanos
y entidades publicas; cuatto, respuesta que enfatiza los conceptos de
proporcionar servicio mediante la prevenciéon del crimen y la aplica-
cién de la ley; quinto, evaluacién, que indica una constante revision del
compromiso de cada miembro y de la organizaciéon de continuar
aprendiendo y modificando antiguas practicas (De Lint 1998).

Este modelo de ensefanza enfatiza el rol y la responsabilidad del
policia que esta en la calle, quien adquiere una fuerte responsabilidad
con los resultados de su trabajo a partir de su identificacién corpora-
tiva con la policia y sus objetivos. Mas que poner énfasis en la ensefan-
za de materias, se recomienda promover la adquisicién de habilidades
y competencias a través del proceso de formacidn. Si bien los estudios
existentes demuestran que la organizacidn policial es muy resistente a
los cambios en todos los contextos”, no cabe duda que el cambio en
el paradigma organizativo es especialmente dificultoso en policias lati-
noamericanas que experimentan niveles de profesionalizacion inade-
cuados, insuficiente motivaciéon de sus miembros y problemas signi-
ficativos en el control de la gestidn.

Desde esa perspectiva, no cabe duda que las instituciones policiales
con mayores niveles de profesionalizacién tendran mejores posibili-
dades de transitar hacia el nuevo paradigma de organizacién policial

12 Las siglas corresponden a los siguientes elementos: clients, acquiring and analysing infor-
mation, partnerships and alliances, response and service y assessment (De Lint 1998: 274).

13 Un anilisis sobre el impacto de un programa de policia comunitaria en las percepcio-
nes y modos de organizacién de miembros de la policia, demostrd resistencia a los cam-
bios realizados y a como se habian efectuado y una cierta preferencia por el modelo
tradicional de actuacion policial (Schafer 2001: 39-186).
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moderna que aqui se ha presentado. Incluso ellas, sin embargo, de-
berian experimentar cambios de enorme magnitud y la resistencia a
ellos sera mucho mayor que la que se ha encontrado en los paises de-
sarrollados. Mas atn, tal cambio requiere modificaciones en los pre-
supuestos vy en la actitud social hacia la policia, que considere a sus in-
tegrantes como verdaderos profesionales (Sandoval Quappe 2002).

A partir de este diagndstico referente a las causas por las cuales el
modelo comunitario adquiere influencia en América Latina y los cam-
bios institucionales y procesos de formacién que requiere, analizare-
mos algunas experiencias desarrolladas en la regién y las evaluaciones
existentes. El propodsito es determinar tanto los resultados de su pro-
ceso de implementacidén, como su impacto en el cambio institucional.

La policia comunitaria en América Latina

Los procesos de reforma policial que hoy se ejecutan en América La-
tina son de variada naturaleza. Algunos buscan un acercamiento con la
comunidad pero no se definen como modelos de policia comunitaria
porque aparentemente las instituciones que los realizan no aceptan to-
das las premisas que este modelo promueve. En el otro extremo exis-
ten aquellos que a partir de estos programas de tipo comunitario bus-
can transformar a la policia en su conjunto.

El Plan Cuadrante de Carabineros de Chile

En la segunda parte de este volumen vimos que Carabineros, la policia
preventiva de caricter militarizado de Chile, goza de apoyo popular
porque es vista como libre de corrupcién y bien disciplinada.
También analizamos cémo, en respuesta al incremento de los robos
con violencia, en los altimos afios Carabineros ha anunciado y esta
implementando una serie de cambios institucionales con el objeto de:
colocar mas policias en las calles y ubicarlos en sectores de patrullaje
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Ilamados cuadrantes, definidos de acuerdo con ciertas variables cuan-
tificables; establecer indicadores de gestion para evaluar a cada miem-
bro de la fuerza, y; reforzar los vinculos con la comunidad. Este plan,
que aqui se examina en mayor detalle, constituye un punto de partida
importante ya que por vez primera se considera la participacion de la
comunidad en la prevencién del delito.

El denominado Plan Cuadrante intenta responder a dos dilemas
que ha enfrentado la institucién en los Gltimos afios: el aumento de las
denuncias de delitos en las areas urbanas y la falta de equilibrio entre
la dotacién humana y los recursos logisticos asignados a los diversos
municipios de la Regiéon Metropolitana, en desmedro de los mas po-
bres y los mis poblados (Ward 2001; Frithling 1999b, ver segunda sec-
cién de este volumen).

Un primer objetivo del plan consiste en aumentar la presencia poli-
cial en las calles. Para ello se subdivide en pequefios sectores denomi-
nados “cuadrantes”, un territorio asignado a la vigilancia de una Co-
misaria, unidad policial al mando de un oficial del grado de Mayor. Los
recursos humanos y vehiculos se distribuyen de acuerdo a la demanda
especifica de cada cuadrante, medida ésta en términos del pamullaje
preventio realizado en el sector, el nimero de procedimientos poli-
ciales que deben efectuarse y las necesidades de fiscalizacion del cum-
plimiento de la ley que constituyen la tarea ordinaria de la policia.

Para el diseno del cuadrante, se toman en consideracioén aspectos
tales como la extension en kildmetros lineales del sector a subdividir,
las condiciones viales y de circulacién del mismo, asi como lo que
alcanza a cubrir un vehiculo policial durante las 8 horas de cada turno.

La responsabilidad de la gestiéon de un cuadrante es entregada a
carabineros bajo la denominacién de Delegados y Subdelegados, quie-
nes tienen por misioén atender y gestionar las soluciones a los proble-
mas que los ciudadanos del cuadrante manifiesten. Estos Delegados,
seleccionados de acuerdo con criterios preestablecidos, reciben capa-
citacién especial en materia de relaciones comunitarias, atencion al
publico y resolucién de problemas. Cada tres meses, se realizan cuen-
tas publicas, que normalmente consisten en la entrega de informacién
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estadistica respecto de la actividad policial, en las que se invita a diri-
gentes vecinales y autoridades del sector. Estas cuentas pueden efectu-
arse agregadas por comuna o desagregadas por sectores mas pequefios
(ver Villarroel 2002).

El Plan Cuadrante se ejecuta en la Regidén Metropolitana y recien-
temente se ha extendido a algunas comunas de las regiones V y VIIIL
Para su ejecucidn, el gobierno ha asignado vehiculos a la policia. Asi,
en el mes de abril del afio 2000 se entregaron 332 méviles (autos, fur-
gones y motos) y en el mes de septiembre de 2001 otros 480 nuevos
vehiculos. Ello indica que el plan privilegia el patrullaje motorizado
por sobre el que se realiza a pie, que constituye el sello de los progra-
mas de tipo comunitario. Por otra parte, es visto por los expertos
como un importante primer paso hacia el reconocimiento del rol de
la comunidad en la prevencién del crimen, pero no constituye atin un
cambio de orientacidn definitivo de una institucién que aplica la ley
a una que provee de servicios al publico. El plan no contempla un
cambio en aspectos tales como la organizacion interna de la policia,
subcultura policial, formacién y controles internos.

En forma complementaria a estos programas decididos interna-
mente por la policia, el gobierno promocioné la organizacién de Co-
mités Vecinales de Seguridad Ciudadana en Santiago durante la segun-
da mitad de los anos noventa. Dichos comités recibieron asistencia y
capacitacién proporcionada por la Divisidon de Organizaciones Sociales
del Ministerio Secretaria General de Gobierno.

El niimero de comités efectivamente creados, no estd claro. A fines
de 1998, existian 261 comités, si bien el nivel de intensidad y conti-
nuidad de su trabajo diferia bastante (Sandoval 2001: 60-61). La infor-
macién existente, muestra que los participantes de estos comités eran
mayoritariamente mujeres que no trabajaban fuera del hogar (57,1%)
y que se trataba generalmente de personas que también participaban
en otras agrupaciones vecinales. Las actividades que llevaban a cabo
eran patrullaje de calles, organizacién de talleres deportivos para los
jovenes y lobby en la municipalidad para obtener mejor iluminaciéon

|94 | de las calles y remocidén de basura (Jordan y Sotomayor 2000).
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En agosto de 2000, el gobierno lanzé una nueva iniciativa cuyo
objetivo es la institucionalizacién de la participacién social en la pre-
vencidén del delito. El nuevo programa “Plan Comuna Segura Com-
promiso 100” se propuso crear Consejos de Seguridad en aquellas
municipalidades definidas como vulnerables por sus elevados niveles
de criminalidad y pobreza. Los miembros del consejo incluyen al al-
calde, un representante de Carabineros, un representante de la Policia
de Investigaciones y delegados de otras organizaciones comunales.
Estos consejos determinan la politica de seguridad a nivel comunal y
deciden el financiamiento de proyectos presentados por las organiza-
ciones vecinales, usando para ello un fondo para proyectos de seguri-
dad aportado por el gobierno.

Ademas del Plan Cuadrante existen muchos otros intentos de
aproximacién a la comunidad por parte de la policia en distintos pai-
ses. A continuacién nos referiremos a cuatro de estos proyectos eva-
luados por el BID a fin de extraer de ellos conclusiones tutiles en
relacidén al disefio y ejecucion de proyectos de esta especie, determi-
nando su impacto sobre la institucidén policial. La evaluacién tuvo
lugar durante los afios 2001 y 2002 y fue realizada por cinco investi-
gadores expertos en materia policial, los que focalizaron su trabajo en
cuatro proyectos de policia comunitaria que por su duracién y la can-
tidad de informacién existente a su respecto pudieran arrojar informa-
cién que permitiera evaluar el impacto de la experiencia. Un estudio
preliminar centrado en los casos de experiencia comunitaria en ejecu-
cidn, llevd a identificar cuatro que cumplian las condiciones requeri-
das por un estudio de esta especie: el programa de policia comunitaria
de Sio Paulo, el programa de policia comunitaria de Bogota, el pro-
grama de policia comunitaria de Villa Nueva en Guatemala y el de Be-
lo Horizonte en Brasil. Si bien el grado de informacién existente

14 Los trabajos producidos como consecuencia de este proyecto fueron: Hugo Frithling
(2002a) “La policia comunitaria en América Latina: un anilisis basado en cuatro estu-
dios de caso”’; Beatriz Stella Affonso y Paulo de Mesquita Neto (2001) “Community
Policing in Sio Paulo, Brazil: Problems of Implementation and Consolidation”; Laura
M. Chinchilla (2001) “Programa de policia comunitaria: el caso del Municipio de Villa
Nueva (Guatemala)”; Maria Victoria Llorente (2001) “Programa de policia comuni-
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sobre los distintos casos diferia, se caracterizaban porque habian sido
objeto de seguimiento independiente, porque existian antecedentes
respecto del proceso ocurrido al interior de la organizacién policial
durante la aplicacién del modelo y porque también habia logrado
reunirse informacién sobre las caracteristicas de la organizacién comu-
nitaria que establecia relaciones con la policia.

Son muchas las conclusiones que se derivaron de los estudios en-
cargados, las que se resumen a continuacién agregando elementos de
comparacién con experiencias internacionales.

Cuatro casos de policia comunitaria
- Sdo Paulo

La Policia Militar de S3o Paulo constituye —asi como la policia militar
de todos los estados de Brasil— una fuerza auxiliar del Ejército, que
cumple funciones policiales de caricter preventivo, pero que es regu-
lada en su organizacién y funcionamiento a través del Ministerio del
Ejército.

Entre la década de 1980 y 1990 el Estado de Sio Paulo, al igual que
el resto de Brasil, experimentd una fuerte alza de la criminalidad. De
acuerdo con datos del Ministerio de Salud, reproducidos por Paulo de
Mesquita Neto, el nimero de muertes provocadas por homicidios o
lesiones intencionales subid de 3.452 en 1980 a 12.350 en 1996, por
lo que la tasa de homicidios alcanzd la cifra de 36,20 por 100 mil habi-
tantes. Los robos también experimentaron un alza espectacular.

Frente a esta situacidn, la policia demostraba serias carencias y los
niveles de desconfianza que hacia ella expresaba el ptblico eran bas-
tante altos. El 10 de diciembre de 1997 el Comandante General de la

taria desarrollado en la ciudad de Bogota”; Cliudio Beato (2001a) “Reinventando a
policia: a implementacio de um programa de policiamento comunitirio”.
Posteriormente, estos documentos fueron compilados en Hugo Friihling (ed.) (2004a)
Calles mas seguras: estudios de policia comunitaria en América Latina. Washington, DC: BID.
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Policia Militar adopté oficialmente la estrategia de policia comunitaria
como filosofia y estrategia operacional.

En el caso de Sdo Paulo, el érgano principal de anilisis y discusion
respecto de la puesta en ejecucion del programa de policia comunitaria
es la Comision Estatal de Policia Comunitaria. Esta comisién no tiene
un numero fijo de integrantes y en agosto de 1998 tenia representantes
de centros de derechos humanos, consejos comunitarios, la Federacion
de Industrias del Estado, consejos empresariales, la Asociacién Paulista
del Ministerio Publico, la Orden de Abogados de Brasil y el Instituto
Latinoamericano de Naciones Unidas para la Prevencién del Delito y el
Tratamiento del Delincuente (ILANUD), entre otras organizaciones.

Al interior de esta comision se discutié un diagnéstico de los pro-
blemas de seguridad que enfrentaba la poblacion y se decidieron prio-
ridades y soluciones. De alli derivé la definicién de un conjunto de
metas y objetivos de la policia, los que comprendian la ensefianza de
valores de caricter democratico y de respeto a los derechos humanos
que jamas habian formado parte de la doctrina de la policia militar.
Estas metas son las siguientes: implantar el modelo de policia comuni-
taria como estrategia organizativa de la policia militar; mejorar la cali-
dad del entrenamiento y formacién policiales; mejorar la calidad del
sistema de reclutamiento y ascensos de la policia; acercar a la policia a
otros 6rganos publicos y mejorar la valorizacién y derechos del policia
(Affonso y Mesquita Neto 2001).

La policia escogid inicialmente 41 zonas de la regién donde se rea-
lizarfa el proyecto y donde actuarian policias dedicados a patrullaje,
policias mujeres, de transito, de ferrocarriles, forestales y bomberos.

Los comandantes de las compaiiias escogieron los barrios donde se
implantaria el proyecto. De acuerdo con cifras citadas por Affonso y
MesquitaNeto, entre diciembre de 1997 y julio de 2001, el programa
de policia comunitaria se puso en prictica en 199 de las 386 com-
paiias policiales en las que se organiza la policia militar del estado®.

15 La policia militar se organiza en comandos, batallones y companias. Estas tltimas
corresponden a las mas pequenias de las unidades de mando de la policia, son coman-
dadas por un capitan y tienen entre 100 y 300 integrantes.
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Esto significa que un 50% de las companias implementaba programas
de policia comunitaria (Affonso y Mesquita Neto 1998:4). Desde sep-
tiembre de 1997 hasta mayo de 2000, se instalaron 239 subcomisarias
de tipo comunitario y cerca de 16.000 policias pasaron por cursos es-
pecificos dedicados a la policia comunitaria (Kahn 2000: 4). El nuevo
programa de accidn se tradujo en un incremento del patrullaje pre-
ventivo en los lugares elegidos, el establecimiento de cuarteles moviles
en ciertos barrios, asi como esfuerzos para preservar la seguridad en las
escuelas y programas preventivos de consumo de drogas.

La Comision Estatal de Policia Comunitaria, en didlogo con la po-
licia iba evaluando los problemas que ocurrian durante la imple-
mentaciéon de este modelo de accionar policial. Si bien su estable-
cimiento constituye un logro, el funcionamiento de la relacién entre
sus miembros pertenecientes a la sociedad y a la policia no fue facil,
como relatan Affonso y Mesquita Neto (1998: 69-71). En esas reu-
niones la policia tomaba nota de los problemas, pero rara vez hubo un
seguimiento riguroso de las medidas adoptadas para solucionarlos.

Por otra parte,y por decreto del gobierno estadual, se establecieron
Consejos Comunitarios de Seguridad, formados por personas prove-
nientes de un mismo distrito policial que se retinen para discutir pro-
blemas de seguridad publica y para proponer soluciones en conjunto
con la policia. Estos consejos se retinen mensualmente y resumen la
reunién en un acta que es enviada a la Coordinadora de Consejos de
Seguridad Publica, un 6rgano de la Secretaria de Seguridad del Estado.
Al parecer el didlogo que se produce entre policias y ciudadanos al
interior de estos consejos no es del todo productivo y han funciona-
do mis como un ambito de reclamos y demandas de caracter parti-
cular hacia la policia que como un lugar destinado a debatir soluciones
de caricter colectivo y civil. Aln asi, constituyen un principio de con-
trol ciudadano (Affonso y Mesquita Neto 1998: 71-74).
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-Villa Nueva

El programa de policia comunitaria llevado a cabo en Villa Nueva,
Guatemala, se desarrollé como parte de un proyecto internacional del
Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDH) denominado
“Seguridad Ciudadana en Centroamérica”, llevado a cabo en Belice,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua. La inicia-
tiva buscaba impulsar la adopcidén de la policia de orientacién comu-
nitaria y el enfoque de resolucién de problemas'.

La zona de aplicacién del programa corresponde a un municipio
ubicado en el Departamento de Guatemala, donde se ubica la capital
del pais y habitan 192.000 personas. Dicho lugar fue seleccionado por
las autoridades politicas del Ministerio de Gobernacién y no por la
policia. El programa se definié6 como un piloto que no involucraria
cambios en la organizacién policial como un todo. Al igual que en
cualquier programa piloto de caricter internacional, la cooperacién
dio un considerable impulso a su realizacién mediante reuniones con
los representantes de organismos estatales y de la sociedad civil involu-
crados, a fin de seleccionar responsables y la zona geografica donde se
efectuaria la experiencia. La dependencia de los organismos involucra-
dos respecto de la cooperacidn internacional, hacia que ésta contara
con importantes instrumentos de poder para influenciar la ejecucién
del programa. Sin embargo, y al mismo tiempo, era evidente que una
vez concluido dicho apoyo la sustentabilidad del programa se pondria
a prueba.

Segiin una encuesta administrada en 1998 por los responsables del
proyecto, los principales problemas sociales a criterio de los ciudadanos
de la zona eran, en orden de importancia: la criminalidad (33,3%), el
desempleo (21,3%), la salud y la pobreza (9,3% cada uno), y el costo
de la vida y la corrupcién (6% cada uno) (Chinchilla 2001).

16 El proyecto ha dado lugar a las siguientes publicaciones elaboradas por el coordinador
regional del proyecto, José Maria Rico: Seguridad ciudadana en Centroamérica: aspectos ted-
ricos y metodoldgicos (1999), Diagndsticos sobre la situacion (2000) e Informe final de evalua-
cién (agosto, 2000). San José: IIDH (también traducidas al inglés).
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Pese a la inexistencia de un sistema de estadisticas criminales con-
fiable y uniforme, el registro de algunos datos por parte de la Policia
Nacional Civil de Villa Nueva indicaba que los delitos mas frecuentes
en 1998, antes de la ejecucidn del proyecto, eran los robos, las lesiones,
los homicidios y los robos de vehiculos. Por otra parte, el subregistro
de delitos por parte de la policia era alto: solamente un 30,3% de las
victimas declard haberlos denunciado a la policia (Chinchilla 2001).

El proyecto se centraba en la Policia Nacional Civil (PNC), surgi-
da de los Acuerdos de Paz entre el gobierno y la guerrilla. Si bien se
disolvieron los antiguos cuerpos de seguridad para ser reemplazados
por esta nueva policia, su composicién y preparacion distaba de res-
ponder a las expectativas que se habian cifrado en ella. Por otra parte,
el Ejército continta cumpliendo funciones de seguridad interior.
Asimismo, el personal ingresado a la nueva policia ha provenido en su
gran mayoria de los antiguos cuerpos de seguridad tras un curso de
reciclaje.

La PNC ya habia realizado algunos intentos dirigidos a movilizar
civiles en tareas de seguridad. A ese efecto habia impulsado la consti-
tucioén de Juntas Locales de Seguridad Ciudadana para que prestaran
apoyo e informacién a la policia y asi favorecer el acercamiento entre
la institucién y la comunidad. Las juntas estan coordinadas por el Jefe
de la Oficina de Relaciones e Informaciéon de la PNC (ORIS), son
impulsadas por los jefes de las estaciones y subestaciones policiales, y
estan conformadas por representantes de los distintos sectores de la
localidad (gobierno local, servicios de bomberos, centros de ensefian-
za, asoclaciones, comités de vecinos, comerciantes, empresarios, Orga-
nismo Judicial y Ministerio Pablico). Segtin algunos anilisis sobre el
funcionamiento de las juntas, éstas han funcionado en comunidades de
clase media o clase alta; sin embargo, en regiones mas deprimidas eco-
némicamente y con problemas mas graves de criminalidad, o donde
hubo fuerte presencia de organizaciones paramilitares durante el con-
flicto armado, el modelo no funciona dada la tradicional desconfianza
existente entre la policia y los ciudadanos (IEPADES 2000).
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El proyecto de Villa Nueva se inicid con una serie de actividades
preparatorias, entre las que destacan el levantamiento de un diagnosti-
co basado en la compilacién y analisis de informacién acerca de la
criminalidad en la zona y otras de sus principales caracteristicas, asi
como la realizacién de una primera encuesta de opinién publica y vic-
timizacién. A esa primera etapa siguid la creaciéon de un Consejo Mu-
nicipal de Seguridad Ciudadana (CMSC) conformado por represen-
tantes de todas las instituciones y organismos involucrados e interesa-
dos en el tema, cuyo objetivo era el de coordinar las diferentes ac-
ciones que en adelante se ejecutarian en el municipio de Villa Nueva
en materia de prevencidn y control de la criminalidad. Dada la ampli-
tud de su conformacién, los integrantes del CMSC designaron un
Comité Ejecutivo encargado de la ejecucidén de las acciones acordadas.
La actividad policial se focalizd en el patrullaje de las zonas de mayor
incidencia delictiva y enfatizd el control sobre la venta ilegal de be-
bidas alcoholicas mediante la vigilancia y sancién de los negocios cer-
canos a escuelas y parques. Se iniciaron, asimismo, reuniones de coor-
dinacidén entre policias, fiscales, jueces y abogados defensores, a fin de
aumentar la eficiencia del accionar coordinado de estas instituciones.
Se realizaron contactos con pandillas juveniles en los que participaron
lideres comunitarios, maestros y miembros de la PNC a fin de avanzar
en la recuperacién social de los miembros de bandas juveniles impli-
cados en hechos delictivos.

- Bogota

A diferencia de lo ocurrido en Villa Nueva, la implementacién de la
policia comunitaria en Bogota es el resultado de una decisién interna
de la propia policia, aunque el modelo adoptado y la capacitacion pro-
porcionada a los policias participantes tuvo un fuerte componente
internacional. En el contexto de la violencia interna propagada por el
narcotrafico y la guerrilla, la policia sufrid efectos devastadores. A fines
de las década de los ochenta, la lucha antinarcéticos debilitd fuerte-
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mente las normas morales al interior de la organizaciéon. Efectivos
policiales participaron en violaciones de los derechos humanos, mien-
tras que la policia en si misma fue corroida por una fuerte corrupcion
(Llorente 2001: 4).

A principios de los anos noventa, la policia era enérgicamente cues-
tionada por su falta de efectividad, por la participacién de policias en el
asesinato de delincuentes, trabajadoras sexuales y personas con enfer-
medades mentales en varias ciudades y por los casos de cormupcion.

En respuesta a las criticas recibidas, en 1993 se inicia un proceso de
reforma dividido en dos fases: una primera busca acentuar el caracter
civil de la policia, aunque ésta contintia dependiendo del Ministerio
de Defensa. Por otra parte, en 1995 se inicia un proceso de depuracién
interna impulsado por el propio mando policial que alcanzd tanto a
personal de base como a oficiales superiores.

Parte de este proceso de transformacién de la cultura interna de la
fuerza policial se expresa en la realizacion de encuestas que llevaron a
pensar que un programa de policia comunitaria podia responder a las
demandas ciudadanas. Tal es el caso de una encuesta realizada en 1996
en la ciudad de Bogota, en la que se indaga en las expectativas puestas
por el ptblico en la policia. Recién en 1998 el Comandante del De-
partamento de Policia de la ciudad adoptd el esquema de policia co-
munitaria como su programa mas importante para la jurisdiccion.

La iniciativa ha contado con el apoyo del mando policial y con la
colaboracién de la Camara de Comercio de Bogota, que habia pro-
puesto inicialmente la creacién de una guardia urbana financiada por
la administracién municipal y dependiente del alcalde (Llorente 2001:
21). El gobierno nacional, a su vez, establecié como una de sus politi-
cas centrales en materia de seguridad ciudadana la adopcién del mo-
delo comunitario por parte del conjunto de la institucion.

A pesar de que el impulso para la ejecucion del programa ha prove-
nido principalmente del pais, se ha contado con apoyo internacional
para la preparacion de los oficiales que inicialmente constituirian el nt-
cleo del nuevo proyecto. En 1998 veintitin oficiales de la policia de
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Unive rsidad de Barcelona y desarrollado por especialistas en policia de
proximidad y guardias urbanos. En 1999 diez oficiales adicionales to-
maron otro curso en Toledo, Espana, con el mismo objetivo.

Las principales manifestaciones del trabajo comunitario se reflejan
en el impulso que la policia ha dado a las Escuelas de Seguridad Ciu-
dadana y a los Frentes Locales de Seguridad. Los frentes constituyen
redes de apoyo al trabajo policial, organizadas por cuadras o sectores
de barrios y que realizan tareas de vigilancia informal y de colabo-
racién con los vecinos ante situaciones sospechosas. Para ello, los veci-
nos intercambian nuimeros telefonicos e instalan alarmas vecinales
(Llorente 2001: 27-30). De acuerdo con informacién proporcionada
por MariaVictoria Llorente operarian en la ciudad de Bogota cerca de
5.400 frentes, pero ellos no cubririan mas que el 13% de las manzanas
de la ciudad (Llorente 2001: 21). Las Escuelas de Seguridad Ciuda-
dana, por su parte, se dirigen hacia lideres locales y buscan formar pro-
motores en materia de seguridad ciudadana. La policia le proporciona
a estas personas formacién en materias legales y en las acciones de se-
guridad preventiva que pueden realizar para su propia seguridad. Des-
de su creacién en 1996, estas escuelas han formado a 21.000 ciu-
dadanos, los que se han incorporado a trabajar en los Frentes Locales
de Seguridad.

Para el desarrollo de la modalidad comunitaria se realizé una selec-
cién y posterior capacitacion de 1.000 efectivos del Departamento de
Policia de Bogota. La seleccion se realizd a partir de un perfil consi-
derado como idéneo para los fines perseguidos.

Estos 1.000 efectivos constituyen una rama especial del servicio de
vigilancia, que incluye también a funcionarios que actian de manera
tradicional. A la policia comunitaria se le asignan zonas de patrullaje
especificas y permanentes para realizar su trabajo.
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- Belo Horizonte

En el caso de Belo Horizonte, el programa encuentra su antecedente
inmediato en un proyecto previo realizado en algunos barrios de la
ciudad a partir de 1993. Una evaluacion de dicha experiencia realiza-
da en 1999, considera que ésta fue un fracaso, debido a que los policias
carecian de la preparacion necesaria, a la ausencia de indicadores que
permitieran evaluar la efectividad de lo que se hacia y al hecho de que
el programa se percibia como un instrumento para que la policia ob-
tuviera financiamiento de la comunidad para sus proyectos especificos
(Souza 1999).

En 1999, el mando de la Policia Militar de Minas Gerais puso en
practica un programa mas amplio al que denominé “policia de resul-
tados”, que pasé a orientar el despliegue policial sobre la base de infor-
macién georeferenciada sobre el crimen. El otro elemento central del
programa consistid en la creacién de los Consejos Comunitarios de
Seguridad, cuyo objetivo era planificar junto con la policia las estrate-
glas de prevencidn adecuadas a las necesidades de seguridad del area
(Beato 2001).

El impulso a este programa ha provenido fundamentalmente de la
policia militar, la que ha contado con apoyo de la Universidad Federal
de Minas Gerais para el desarrollo de cursos de capacitacidn, dirigidos
tanto a los miembros de los consejos comunitarios como a funciona-
rios policiales. Por otra parte, aqui al igual que en el caso de Sio Paulo,
existe escasa coordinacidn entre la policia civil y la militar, y la pri-
mera cuyo rol es el de investigar delitos casi no participa en la puesta
en practica del programa (Beato 2001).

El objetivo central de los consejos es el de desarrollar programas de
prevencién con participacién de la comunidad. Existe un consejo por
cada una de las 25 companias de la policia. Los integrantes de los con-
sejos son los comandantes de las compaiiias, representantes de la al-
caldia y otras asociaciones y entidades. Sus objetivos, de acuerdo con
el reglamento establecido, son los de entrenar a los policias en la actua-
cién comunitaria, atraer nuevos miembros a participar, difundir pro-
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gramas que sirvan para la autodefensa de las comunidades, reunir
informacidén periddica sobre el servicio otorgado por la policia a la
ciudadania, entre otros (Beato 2001: 5).

Como resultado de la creacién de estos consejos comunitarios, se
conocen ejemplos anecddticos de esfuerzos desarrollados junto con la
policia para enfrentar problemas de seguridad puablica acuciantes. Asi-
mismo, los dirigentes de los consejos tienen acceso a la informacién
georeferenciada de delitos producida por la policia. La actuaciéon de los
consejos y el peso que ejercen en la determinacién del accionar poli-
cial es muy variado: existe una relacidn inversa entre los niveles de
criminalidad violenta y su nivel de funcionamiento. Esto es, mientras
mayor el nivel de criminalidad violenta menor la calidad de desem-
pefio de estos organismos comunitarios (Beato 2001: 14).

Dificultades que enfrenta el cambio institucional

Tal como expresamos previamente, los programas de policia comuni-
taria en América Latina buscan enfrentar profundos desafios internos
y externos. En consecuencia, su impacto debe medirse no sélo en tér-
minos de su capacidad para reducir el temor y los niveles de victimi-
zacidn, sino también para producir cambios significativos al interior de
la propia policia.

La literatura comparada indica de manera consistente que los pro-
gramas exitosos de policia comunitaria se caracterizan por promover
el uso del método de resolucion de problemas por parte de la mayoria
de los policias; por descentralizar el funcionamiento policial enfatizan-
do el acercamiento a la comunidad, y; por establecer un sistema mu-
cho mas flexible de turnos y horarios, a fin de permitir que los fun-
cionarios cuenten con el tiempo necesario para entrar en contacto
con los miembros de la comunidad cuando éstos han terminado de
trabajar y pueden asistir a reuniones. Los trabajos basados en expe-
riencias que han tenido lugar en Estados Unidos, enfatizan también la
necesidad de que exista un nuevo sistema de gerencia que apoye la
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participacién de los funcionarios y que conciba a los mandos como
facilitadores, mis que como autoridades de un sistema jerarquica-
mente centralizado (Skogan y Wycoft 1994:75-91). Como hemos vis-
to para el caso de Canada, esto se expresa en cambios profundos en el
sistema de formacién de los policias, que modifican los objetivos de
esa formacién haciéndola compatible con los criterios en boga en la
empresa privada.

Otro aspecto central de todo programa de policia comunitaria, es
que por definicidén éste pone énfasis en el o la policia que se encuen-
tra en la calle y que mantiene un contacto directo con el pablico. Un
analisis de la implementacién de la policia comunitaria en seis ciudades
sostiene al respecto: ‘... [l]a mayoria de los departamentos de policia que
implementan la policia comunitaria estan interesados principalmente
en modificar la manera en que su primer punto de contacto con el pi-
blico —los policias en la calle— realizan sus tareas junto a los ciudadanos”
(Eck y Weisel 1994: 55). Ello se explica porque la policia comunitaria
supone mayor calidad y frecuencia de los contactos con la comunidad.
En consecuencia, es imperativo que exista un aumento del patrullaje a
pie o de otras formas de presencia o interaccién constante de la policia
con el puablico, como pequefias comisarias en los barrios. Asimismo, el
cumplimiento de la meta de que los policias conozcan al puablico con
el que trabajan requiere necesariamente que esos funcionarios per-
manezcan en la misma 4rea de patrullaje por un tiempo que no sea
breve y que esté determinado (Frithling 2000).

Algunas dificultades que enfrentan los programas descritos, en re-
lacién con las premisas indicadas, se refieren a recursos, a la timidez pa-
ra realizar transformaciones institucionales mas radicales y a las carac-
teristicas de la subcultura policial prevaleciente en las fuerzas policiales
que han tenido a su cargo los programas analizados.

Como se dijo, la policia comunitaria demanda un uso significativo
de personal para cubrir la relacién con los vecinos. Ese personal
muchas veces no esta disponible en forma adecuada para llevar a cabo
la experiencia de acuerdo con las premisas mencionadas. En el caso de
la experiencia de Villa Nueva, se trataba de un caso piloto que no pre-
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tendia aplicarse de inmediato al conjunto de la policia, por lo que los
cambios se produjeron al interior de la subestacion de policia, sin afec-
tar al conjunto del cuerpo policial, aunque sin duda, las demandas que
recaian sobre la policia desde otras ciudades o municipios terminaban
afectando al proyecto. La dotaciéon de la subestacion contaba con sélo
117 efectivos al comienzo del proyecto, cifra absolutamente insufi-
ciente para los fines perseguidos (Chinchilla 2001: 15). En consecuen-
cia, se asignaron en dos fases 80 oficiales adicionales provenientes de la
anterior Policia Nacional. A pesar de lo anterior, la tasa de encua-
dramiento policias/habitantes continué siendo inferior a la del resto
del pais, con el agravante de que al retirarse el [IDH del proyecto vol-
vib a niveles cercanos a los existentes al comienzo.

La escasez de personal y la inestabilidad del mismo obligd a exten-
der la jornada de trabajo de los policias a lapsos de hasta 12 horas, lo
que unido a la obligacién de patrullar con mayor intensidad y a pie,
motivo las quejas de los efectivos (Chinchilla 2001). Por otra parte,
continuaron las caracteristicas tradicionales de un servicio policial que
pese a los cambios continda siendo rigido y autoritario en su trato con
el personal subordinado.

El programa de policia comunitaria llevado a cabo en Bogoti,
constituye un programa puntual al interior del departamento y no la
implantacioén de una filosofia que pueda recorrer la actividad del con-
junto de la fuerza policial. Los costos que el programa ha involucrado
corresponden al 5,7% del total de inversiones realizadas en el mismo
periodo por el gobierno nacional y la administracién municipal en la
Policia Metropolitana (Llorente 2001: 11).

Sélo un 6% de los policias del Departamento de Policia de Bogota
estan asignados a la modalidad comunitaria. Este porcentaje equivale a
un 15% del personal policial involucrado en tareas de vigilancia. Re-
sulta evidente, por tanto, la primacia que la policia otorga al patrullaje
preventivo no focalizado y al accionar reactivo frente a los incidentes
acaecidos.

Al igual que en el caso deVilla Nueva, el servicio comunitario apa-
rece cubriendo un area urbana significativa, pero la relaciéon entre
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policias y habitantes es muy baja. Tedricamente el servicio cubre un
conjunto de manzanas donde habitan 3 millones de personas, lo que
corresponde a un 42% de los habitantes de Bogota. Sin embargo, la
relacion establecida con el nimero de habitantes es deficitaria. El re-
sultado de esta situacién es que de acuerdo con encuestas realizadas,
solo el 13% de los hogares y el 16% de los establecimientos comercia-
les de la ciudad senalan que la policia comunitaria presta servicio en
su barrio (Llorente 2001: 21).

En el caso de Sio Paulo, el lanzamiento del programa de policia
comunitaria buscaba producir una transformacién profunda en la or-
ganizacidn policial. Para ello se redefinieron la misién y los valores de
la policia militar, se procedid a entrenar a los policias que participarian
en el programa, se determinaron las companias policiales que llevarian
a cabo el programa, se establecieron pequefios cuarteles en los barrios
y se adquirieron cuarteles méviles como medio de acercamiento a los
vecinos (Affonso y Mesquita Neto 2001: 19). En el afio 2001, un total
de 7.305 policias trabajaban en los cuarteles moéviles y cuarteles de
barrio.

Tanto el nimero de policias involucrados, como los recursos uti-
lizados parecian escasos. Durante 1998 y 1999, la policia invirtid re-
cursos muy limitados en la implementacién del programa de policia
comunitaria. En ese periodo, la policia militar no tenia oficiales que
estuvieran exclusivamente dedicados a la implementacién de la policia
comunitaria al nivel estatal o local. Como resultado, los policias debian
usar su propio tiempo para asistir a reuniones o para hacer contacto
con los vecinos del barrio a su cargo. Generalmente esas reuniones se
realizaban con posterioridad al cumplimiento de sus funciones regu-
lares (Affonso y Mesquita Neto 2001). Recién en el afio 2000, la
policia militar cre6 el Departamento de Policia Comunitaria y Dere-
chos Humanos cuyo rol fundamental era el de planificar y coordinar
la puesta en prictica del programa. Parte importante de su presupuesto
se ha dirigido a la capacitaciéon de policias y dirigentes vecinales. Por
otra parte, una mayoria muy predominante de policias no ha partici-
pado en el programa comunitario (Affonso y Mesquita Neto 2001).
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En el caso de Belo Horizonte, se desprende de encuestas realizadas a
policias que apenas un 24,7% de ellos habia realizado patrullaje a pie
en los cinco afos previos (Beato 2001: 29).

Un aspecto relacionado con el anterior, se refiere a las dificultades
que enfrenta el gerenciamiento policial para asegurar la estabilidad del
policia en el vecindario donde éste debe actuar. Ello se debe tanto a
las demandas provenientes de otras areas donde se producen necesi-
dades policiales, como a peticiones provenientes de los propios policias
que desean ser trasladados o a caracteristicas del proceso de ascensos y
traslados, que involucra un constante movimiento del personal. En
Villa Nueva los entrevistados por Laura Chinchilla, frecuentemente se
refirieron a las altas tasas de rotacién de personal que afectaron al
proyecto, obligando a un constante esfuerzo de capacitacién dirigido
hacia los nuevos agentes. En Belo Horizonte se detecté al igual que en
Villa Nueva que el problema radicaba en las constantes rotaciones de
comandantes de la policia (Beato 2001: 9).

Una tercera dificultad institucional que afecta los programas de
policia comunitaria, se refiere a la subcultura institucional de las
policias, que se resiste a creer que programas de esa especie puedan
enfrentar adecuadamente el crimen y que en consecuencia no aplica
en todas sus dimensiones los principios que debieran guiar un progra-
ma de policia comunitaria. Como ya dijimos, este tipo de resistencia
se ha detectado también en el caso de programas realizados en Estados
Unidos, pero es de presumir que serd todavia mayor en instituciones
centralizadas y muy jerarquicas que actian en sociedades cuyas creen-
cilas democraticas son débiles. En ellas prevalecera sin contrapesos la
idea de que la mera aplicacidn rigurosa de la ley basta para controlar
el delito.

Una encuesta realizada a 1.200 policias de la ciudad de Belo Ho-
rizonte por el Centro de Investigacidén en Seguridad Puablica de la
Universidad Federal de Minas Gerais (CRISP), indica por ejemplo,
que un 46,1% de los entrevistados piensa que las medidas mas impor-
tantes para el control de la criminalidad consisten en incrementar re-
cursos materiales y humanos de la policia y aumentar sus salarios. Un
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58,7% de los encuestados concuerda total o parcialmente con la afir-
macién de que “quienes pueden evaluar lo que los policias hacen son
sus colegas”. Esto naturalmente pone en cuestién el énfasis en la ren-
dicién de cuentas a la comunidad que define a los programas de tipo
comunitario. Un 44,7% de los policias sostiene que las entidades de
defensa de los derechos humanos constituyen el grupo que torna
mas dificil para el pablico comprender el trabajo policial (Beato
2001: 18).

Una encuesta realizada por ILANUD a una muestra de policias
militares de S3o Paulo, permite deducir que éstos tienen una vision en
general positiva del proyecto comunitario. Asi, apenas un 16% de los
encuestados consideraba que el proyecto comunitario no debia con-
tinuar (Kahn 2000: 46). Por otra parte, al comparar la policia comuni-
taria con la tradicional, un 46,7% de los policias comunitarios entre-
vistados en esta encuesta consideraron que la primera resultaba mas
satisfactoria desde el punto de vista profesional; y un 50,6% declard
que era mas servicial hacia la comunidad. Sin embargo, al preguntarse-
les si la policia comunitaria era mis eficiente para enfrentar el crimen,
s6lo un 21,4% de los policias comunitarios estuvo de acuerdo con esa
aseveracion (Kahn 2000: 53). Incluso mas desconcertante es el hecho
de que un 66,3% de ellos expresé que la policia comunitaria consti-
tuye una tactica de relaciones publicas para mejorar la imagen de la
policia (Kahn 2000: 55).

Un tultimo obstaculo serio para la puesta en practica de programas
de policia comunitaria, se refiere a la escasa identificacioén de los po-
licias de menor graduacién con estos programas, asi como su defi-
ciente formacién para afrontar los desafios que presenta la resolucion
de problemas. En el caso de Belo Horizonte, a diferencia de lo que
sucede con los oficiales superiores, el personal subordinado que se
encuentra en la calle demuestra no conocer mucho sobre el programa
comunitario. Evaluaciones realizadas revelaron una gran diferencia de
preparacion entre oficiales y personal subordinado en lo referente a su
comprencién del programa de policia comunitaria en ejecucién y en
particular al rol de los consejos de ciudadanos (Beato 2001: 32). Sélo
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un 10% del personal raso encuestado tenia un grado de conocimien-
to alto al respecto.

La encuesta realizada por ILANUD, indica que la idea de la policia
comunitaria es claramente compartida por los oficiales y por los sar-
gentos de la Policia Militar de Sio Paulo. En cambio, encuentra resis-
tencia entre cabos y soldados. Asi, mientras un 36,2% de la muestra de
oficiales expresé que la policia comunitaria era mis eficiente en su
combate del crimen, s6lo un 17,8% de los soldados coincidié con esa
aseveracidon (Kahn 2000: 59). Asi también, un 66,6% de los soldados
sostuvo que la policia comunitaria constituye una tactica de relaciones
publicas para mejorar la imagen de la policia, opinidén que fue com-
partida por un 43,5% de los oficiales.

sA qué se debe esta situacion? En primer lugar, a que probable-
mente el esfuerzo destinado a capacitar e involucrar a los soldados en
el programa de policia comunitaria ha sido abiertamente insuficiente.
Como anota el profesor Beato, en organizaciones de tipo jerarquico y
centralizadas, se supone un alto grado de obediencia de los subordina-
dos, por lo que existe poco esfuerzo por involucrarlos creativamente
en un proceso de cambio institucional (Beato 2001: 31-32). Por otra
parte, los esfuerzos del mando policial pueden encontrarse también
con una respuesta poco entusiasta de parte de quienes prefieren cum-
plir normas y érdenes y se resisten a actuar con mayor autonomia, pues
ello los obligaria a responder personalmente por resultados.

Las dificultades institucionales a las que nos hemos referido,
pueden explicar en parte que la informacién disponible refleje que el
grueso de las actividades que sigue desarrollando la policia sea de tipo
reactivo y no corresponda a la resolucién de problemas que propone
la concepcién comunitaria (Beato 2001: 20).

La encuesta realizada por ILANUD en Sio Paulo parece sugerir
algo similar. Se preguntd a una muestra de policias comunitarios y no
comunitarios de Sio Paulo sobre el nimero de horas semanales que
empleaban en determinadas actividades. Salvo en el caso del patrulla-
je a pie, al que los policias comunitarios dedicaban 22,50 horas se-
manales en promedio y los no comunitarios 15,42, la dedicacién a
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otras actividades era muy semejante. Asi, por ejemplo, ocurria con el
patrullaje en vehiculos, con las reuniones formales con la comunidad,
con las actividades de socorro y atencidn social. Incluso, los policias comu-
nitarios declararon que en promedio dedicaban mas tiempo semanal a
responder a llamados de emergencia que sus colegas no comunitarios
(Kahn 2000: 69-70). Esto parece indicar que no existen diferencias de-
masiado sustantivas entre el trabajo que realizan los policias dedicados
al programa comunitario y quienes no pertenecen a él. Ello pone en
cuestién la profundidad del cambio que ha tenido lugar al interior de
las instituciones que han emprendido estas estrategas.

En suma entonces, los obsticulos institucionales a los que nos he-
mos referido afectan la posibilidad de llevar a cabo programas de tipo
comunitario con la integralidad que éstos requieren. La informacién
disponible permite afirmar que en algunos de los casos considerados,
los recursos humanos y materiales distan de asegurar el nivel de per-
sonal y tiempo requerido para el desarrollo de programas preventivos
efectivos. Los niveles de centralizacién del proceso de decisién y la
cultura institucional acostumbrada a la ejecucion de 6rdenes mis que
a la toma de iniciativas restringen las posibilidades de innovacién y
descentralizacion de las acciones. Por otra parte, el impacto de estos
programas en la totalidad de la policia se ve limitado por la subcultura
institucional predominante y por el hecho de que a diferencia de lo
ocurrido en otras experiencias de Norteamérica, los policias comuni-
tarios constituyen una unidad especial, que no se encuentra entera-
mente integrada al resto de la institucion.

La relacién entre la policia y la comunidad

La realidad de la regién permite suponer que una de las dificultades
que enfrentan los programas de policia comunitaria, se halla en una
historia de relaciones conflictivas entre la policia y el publico.

Los niveles y tipos de relacidon entre ambos actores que se han es-
tructurado en el marco de programas de policia comunitaria son di-
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versos. En el caso latinoamericano, la experiencia es que la partici-
pacién ciudadana no llega a definir las prioridades del accionar poli-
cial y que los ciudadanos demuestran escasa preparacion para interac-
tuar con la policia y para emprender cursos de accién destinados a
resolver los problemas de seguridad que los afectan.

Desde la pespectiva de como se organiza la relacidn, se presentan
tres modelos posibles. El primero pone énfasis en la existencia de una
comision central que asume el rol de co-producir la seguridad en un area
determinada y cuyos participantes provienen de sectores diversos, nor-
malmente representativos de instituciones y de organizaciones no gu-
bernamentales, ademas de la propia policia. El rol de esta comisién es
asesor o deliberativo y mas raramente tiene atribuciones decisorias. En
ocasiones el modelo es mixto y el rol de la comision central es com-
plementado por el accionar de comisiones de caricter barrial. Por otra
patte, existe la tercera posibilidad: que las relaciones entre la policia y
la comunidad se encuentren plenamente descentralizadas y que sea la
policia la que promueva la formacién de comités preventivos en los te-
rritorios jurisdiccionales correspondientes a las estaciones de policia.

La experiencia de Villa Nueva se conforma al primer modelo men-
cionado, ya que inmediatamente después de iniciado el proyecto se
cre6 un Consejo Municipal de Seguridad Ciudadana, conformado por
representantes de todas las instituciones y organismos involucrados e
interesados en el tema y cuyo objetivo era el de coordinar las acciones
que se ejecutarian en materia de prevenciéon y control de la crimina-
lidad. EI consejo procedid a designar un Comité Ejecutivo encargado
de la ejecucidn de las acciones que acordara. Este comité fue integra-
do inicialmente por un presidente (uno de los jueces del Tribunal de
Sentencia), una representante de los Directores de Educacion y el Jefe
de la Subestacion de la Policia Nacional Civil. Poco tiempo después,
amplié su composicién con un representante de otros sectores (reli-
gloso, empresarial, medios de comunicacién y municipalidad). El Co-
mité Ejecutivo se reunié por lo menos una vez a la semana hasta fi-
nales del ano 2000, ademas del tiempo que le dedicaron sus miembros
a la ejecucién de cada una de las diferentes actividades previstas en el
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plan de accién. El comité contribuyé a la cooperacion entre la policia,
instituciones gubernamentales y empresas privadas (Chinchilla 2001:
14).

En Sio Paulo se introdujo un modelo mixto, ya que se contd con
la asesoria de una comisién central denominada Comisién Estatal de
Policia Comunitaria establecida por la policia. Esta comisién ha cons-
tituido la principal arena de discusién respecto del programa entre
representantes comunitarios y la policia. Sus miembros tienen funcio-
nes meramente asesoras, pero sus opiniones se han vertido en los do-
cumentos oficiales relativos a la puesta en practica de la nueva estrate-
gia. Esta estructura de consulta a nivel estatal ha sido complementada
a nivel local por numerosos consejos comunitarios de seguridad publi-
ca y foros comunitarios, los que organizan eventos en conjunto con la
policia.

La comisidén se reunia regularmente cada semana o cada dos se-
manas. Los estudios realizados indican que progresivamente los repre-
sentantes de grupos mas conservadores y empresariales pasaron a do-
minar las reuniones (Affonso y Mesquita Neto 2001: 14). Este hecho
ha dado pie a frecuentes sugerencias de que las pequefas comisarias
vecinales benefician particularmente a grupos determinados, como
autoridades publicas, politicos y empresarios y no a los sectores mas
vulnerables (Affonso y Mesquita Neto 2001: 34).

En el ano 2000, la Policia Militar de Sio Paulo reestructurd la co-
mision, creando siete subcomisiones cuyas funciones han sido especi-
ficas: estructura, evaluacidn, relaciones con agencias gubernamentales,
relaciones con agencias del sistema de justicia criminal, relaciones con
la comunidad, comunicacién social y motivacién profesional. La
Policia Militar de Sio Paulo establecidé a su vez un consejo amplio
donde ademas del presidente, vicepresidente y secretario general de la
comisién, participaban siete consejeros, de los cuales sélo tres repre-
sentaban a la policia militar. Esta nueva estructura busca impulsar una
participacidén mas diversificada de grupos y organizaciones en la im-
plementacién del modelo de policia comunitaria (Affonso y Mesquita
Neto 2001: 33).
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En relaciéon con la red de organizaciones locales, ésta ha sido mo-
vilizada para brindar apoyo a la policia militar. Una de las expresiones
mas notorias de este apoyo lo constituye la entrega de aportes finan-
cieros a la policia, asi como el trabajo de voluntarios en las pequenas
comisarias barriales. Los ciudadanos organizan también grupos de se-
guridad ciudadana vecinales para colaborar en la transmisién de infor-
macion relativa a sospechosos en el sector.

En Minas Gerais opera el tercer modelo, geograficamente descen-
tralizado, de relacion entre la policia y la comunidad. Alli no se cre6 una
comision central asesora del programa de policia comunitaria. Se rea-
liz6 desde un comienzo un esfuerzo por descentralizar el accionar poli-
cial y su relacién con el pablico. En el area correspondiente a cada una
de las veinticinco companias de policia, se cred un Consejo Comu-
nitario de Seguridad cuya funcidén es planificar en conjunto con la po-
licia las actividades de patrullaje y prevencidn del area respectiva. La re-
gulacién respectia establece que corresponde a los consejos atraer a
nuevos integrantes, entrenar a los policias para la actuacidén comunitaria,
recoger y sistematizar informacién sobre el servicio policial, a fin de
entregar una opinién respecto de su calidad, desarrollar campanas de
informacién que permitan la autodefensa por parte de las comunidades
y desarrollar programas que atiendan problemas sociales que tienen
consecuencias en materia de seguridad ciudadana (Beato 2001: 8).

La capacitacidn de las personas que participan en los comités de
caracter local es imprescindible, si se desea que la participacién ciu-
dadana supere el mero reclamo por la inactividad policial para efecti-
vamente abocarse al disefio de medidas que solucionen los problemas
de inseguridad existentes. En el caso de Bogota, la Direccién de Policia
Comunitaria de la Policia Nacional ha informado que las relaciones
con la comunidad han sido de dos tipos. Por una parte, se generan
mecanismos de relacién y de participacion de acuerdo con los contex-
tos y son determinados de manera flexible por la propia policia y los
participantes en cuestion. Por otra parte, se encuentran los programas
mas formales de organizacion vecinal para la vigilancia, cuya expresion
principal son las Escuelas de Seguridad Ciudadana y los Frentes de Se-
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guridad Local, que venian desarrollindose en la ciudad desde 1996
como iniciativa de la Policia Nacional.

Los Frentes de Seguridad Local integran a los vecinos de un area
barrial determinada en redes de colaboracién y apoyo a la policia. Sus
lideres son voluntarios y establecen cadenas telefonicas y otros meca-
nismos de coordinacién entre vecinos, con el fin de ayudarse ante si-
tuaciones de emergencia. Por su parte, las Escuelas de Seguridad Ciu-
dadana buscan formar promotores de orden y convivencia comuni-
taria. En éstas, se da instruccidén sobre la normativa penal y contraven-
cional vigente, la organizacién y funciones de la policia y las acciones
de seguridad preventivas que los ciudadanos pueden realizar. De
acuerdo a informacién de la propia policia, desde 1996 hasta el afo
2001 estas escuelas han formado a cerca de 21 mil habitantes de Bo-
goti, buena parte de los cuales se han incorporado a los frentes de se-
guridad. Se carece de una evaluacién mas precisa respecto de la labor
que realizan estas escuelas.

En rigor, un esquema mixto de organizacién de la participacion
ciudadana parece ser el mis conducente a crear un trabajo participati-
vo que tenga real impacto. La razén para ello estriba en que los miem-
bros de estas comisiones de caricter central, municipal o estadual,
tienen usualmente una mayor influencia social, que puede ser recogi-
da por el proceso de planificacién de la policia y que puede colaborar
a la ejecucién de programas conjuntos entre la policia y otros érganos
del gobierno local o regional. Ello sin perjuicio de los acuerdos que
puedan darse entre comités de tipo vecinal y las estaciones de policia
locales, a fin de enfrentar la realidad delincuencial. Por el contrario,
una relacién articulada a nivel puramente vecinal corre el riesgo de te-
ner escaso impacto sobre la actuacién del mando policial.

La tinica evaluacién del funcionamiento de los consejos comuni-
tarios que conocemos, es la que realizd el CRISP de la Universidad
Federal de Minas Gerais (2000) de acuerdo con un conjunto de di-
mensiones. La evaluacién determind que cada variable podria ser ca-
lificada de acuerdo con las categorias: inexistente, bajo, medio y alto.
De acuerdo con dicha evaluacién al cabo del primer afio de su crea-
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cién todos los consejos se encontraban funcionando, la gran mayoria
medianamente y una minoria muy bien. La mayor parte de los conse-
jos mantiene un grado bajo y medio de representatividad, a pesar de
los esfuerzos que realizan para atraer nuevos adherentes. La represen-
tatividad es menor en aquellos lugares donde se presentan grados im-
portantes de violencia o que coinciden con una alta heterogeneidad
social. La capacidad fiscalizadora que mantienen los consejos respecto
de la policia es mayoritariamente baja. En lo referente al grado de par-
ticipacion en las reuniones, se pudo establecer que en la mayoria de los
consejos es bajo o medio, aunque existe. En general, se trata de reu-
niones semanales o mensuales en las que participan entre diez y trein-
ta personas.

En el modelo de policia comunitaria la participacién debe adquirir
autonomia respecto del mando policial, de manera que sea posible su-
pervisar el accionar policial y plantear las reales prioridades de la po-
blacién. La evaluacidn realizada revela, sin embargo, que dicho grado
de autonomia respecto de los comandantes locales es baja o inexistente
en once casos, en ocho es media y s6lo en un consejo es alta. Esta in-
formacién introduce el dilema de los métodos a utilizar para conver-
tir a consejos creados por la policia en entes independientes de ella. En
Belo Horizonte, al igual que en Sio Paulo, una minoria de las organi-
zaciones sociales involucradas en programas preventivos parece utilizar
mecanismos de planificacién estratégica y el método de resolucién de
problemas para enfrentar el delito. La preparacidn del liderazgo civil de
los consejos parece haber sido predominantemente bajo, aunque en
una minoria de ellos era alto. Por altimo, los oficiales de policia que
participaban en los consejos demostraron un elevado nivel de apoyo a
los programas de participacién comunitaria, mientras que los policias
de menor graduacién demostraron poco conocimiento respecto del
mismo (CRISP 2000 cit. en Beato 2001: 8-10).

Como se dijo, uno de los principales factores que afectan el nivel
de funcionamiento de los consejos parece ser el nivel de criminalidad
predominante en un area determinada. Dicha situacién es explicable,
pues en regiones con altos grados de delincuencia la disposicién a
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colaborar con la policia va a ser naturalmente menor. Ello se comple-
menta con el hecho de que el apoyo de la oficialidad policial es mayor
alli donde la criminalidad es mas baja, mientras que en las zonas mas
violentas los oficiales favorecen métodos de intervencién mas coerci-
tivos (CRISP 2000 cit. en Beato 2001: 15).

Relacion entre la policia y otras agencias pitblicas

Las condiciones de seguridad objetivas y subjetivas de la poblacién no
dependen sélo del accionar policial, por lo que el modelo comunitario
asume la necesidad de que la policia colabore en la soluciéon de pro-
blemas de seguridad que afectan a la ciudadania mediante la coordi-
nacién efectiva con otras agencias publicas.

En el proyecto de Villa Nueva, la creacidon del Consejo Municipal
de Seguridad Ciudadana incentivé un conjunto de iniciativas que
requirieron de coordinacién entre policia, municipio, fiscales, jueces y
defensores ptblicos. En particular, la creacién del consejo permitid
canalizar soluciones, tales como el mejoramiento del alumbrado pabli-
co. La cooperacién institucional con los jueces permitié que la autori-
dad judicial tomara declaracién con mayor rapidez a los detenidos por
la policia, disminuyendo el hacinamiento en celdas de la policia y la
presion sobre sus recursos (Chinchilla 2001: 30-31). Sin embargo, la
regularidad de las reuniones con diversas instituciones publicas se es-
tancd notoriamente al ponerse término a la participacion interna-
cional en el proyecto.

En Bogota, existié un esfuerzo de cooperacioén entre policia y mu-
nicipalidad bajo la vigencia del Programa Misién Bogota, que fue uno
de los ejes centrales de la politica de seguridad ciudadana bajo la ad-
ministracidén Pefialosa (1998-2000). El programa en cuestion buscaba
impulsar la recuperaciéon de lugares ptblicos, a través de la incorpo-
racién de la comunidad que seria objeto del programa tanto en el
diagnoéstico de los problemas como en la solucion de éstos. Para ello
se requeriria una actuacidn realizada en conjunto con la policia comu-
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nitaria. En los hechos, sin embargo, esta cooperacion no funciond, por
una parte, por celos institucionales entre funcionarios de Misién Bo-
gotd y la policia quienes competian por el protagonismo en la forma-
cién de Frentes y Escuelas de Seguridad, y por otra, por las dificultades
inherentes a la coordinacion entre entidades de alta visibilidad publi-
ca y politica que no mantienen relaciones de dependencia entre si
(Llorente 2001: 26-27 y 39).

La presién del problema de la inseguridad puablica ha empujado a
los municipios en Minas Gerais a aportar fondos a la policia. El pre-
fecto (alcalde) de Belo Horizonte anuncié en un afio de elecciones
que entregaria dos millones de ddlares para compra de vehiculos y ar-
mamento policial y para la organizacién de bases de datos por parte de
los Consejos de Seguridad. Sin embargo, la falta de una coordinacién
mas organica entre la policia y el gobierno local, se traduce en los he-
chos en que éste se limite a entregar recursos para apoyar estrategias
tradicionales y reactivas (Beato 2001: 34). Ello es, probablemente, con-
secuencia de que la policia da preferencia a ese tipo de accién policial.
También refleja que una coordinacién organica supone que el gobier-
no local cuenta con atribuciones explicitas en materia de seguridad y
que la policia tendria necesidad de tomar en cuenta sus prioridades al
momento de planificar su accionar. La carencia de atribuciones expli-
citas del municipio dificulta la coordinacién de agendas entre el go-
bierno local y la policia.

El que la policia latinoamericana dependa del gobierno central o
regional, plantea importantes diferencias con muchos programas de
policia comunitaria de Norteamérica, donde el acercamiento a la co-
munidad y a las agencias del gobierno local se produce en un contex-
to en que las politicas de seguridad son locales y plenamente descen-
tralizadas. En nuestra region ello no sucede asi, afectando la colabo-
racién existente. Sin embargo, el que los esfuerzos de colaboraciéon
institucional entre la policia y otras agencias publicas no sean tan sis-
tematicos como cabria esperar, se debe también a que la policia no
desea hacerse cargo de demandas urbanisticas y sociales que entiende
exceden su competencia, mientras que el gobierno local siente que los
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programas de tipo comunitario resuelven algunos problemas, pero
también crean nuevas demandas de inversiones que les resulta dificil
procesar.

Resultados de los programas de policia comunitaria

La medicidén del efecto de estos programas de policia comunitaria en
los niveles de temor de la poblaciéon y en la frecuencia de delitos, no
es enteramente confiable, puesto que no existe en ninguno de los
casos una comparacién entre lo sucedido en areas en las que opera la
policia comunitaria y areas en las que se opera con un patrullaje de
tipo tradicional. A ello se suma, que sélo en Villa Nueva se realizaron
encuestas de victimizacién previas al inicio del programa y posteriores
a él, por lo que en tres de los casos se acude a las cifras de las denun-
cias registradas por la policia.

En el caso de Villa Nueva se realizaron dos encuestas de victi-
mizacién. Una anterior al inicio del proyecto, en 1998 y otra en 2000.
La dltima revela una reduccién de 10 puntos en el porcentaje de per-
sonas que indicaron haber sido victimas de un delito en los altimos
meses, de un 34% a un 23,8%. De acuerdo con algunos testimonios
recogidos por Llorente, el incremento del patrullaje y el control poli-
cial sobre los negocios que venden bebidas alcohodlicas ilegalmente
puede haber contribuido a ese resultado.

Existen indicios de que la conflanza en la policia aumenté algo, a
consecuencia del programa puesto en practica. El porcentaje de victi-
mas de un delito que denuncid el hecho a alguna autoridad se incre-
mentd aunque levemente, pasando de un 30,3% en 1998 a un 31,5%
en 2000. Al mismo tiempo, entre las personas que habian denunciado
el delito, disminuyé la opinién de que las autoridades no hacian nada
ante tales denuncias, pasando de un 7% en 1998,a un 4,8% en el 2000.
De manera consistente con esta ultima percepcion, aumentd la opi-
nién de que la policia habia hecho una investigacion (el 0,7% en 1998
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Sin embargo, al preguntirsele a los residentes de Villa Nueva
respecto de la calidad del servicio policial que recibian en su barrio
después de implementado el proyecto, su respuesta fue bastante nega-
tiva. Asi, mientras que en 1998 el 44,7% de ellos estimd que dicho ser-
vicio era adecuado y muy adecuado, en el afio 2000 este porcentaje
baj6 a 18,3%; en el mismo sentido, la proporcion de personas que
opinaron que el servicio era poco o nada adecuado aumenté de 51,3%
a 79,3%. Los mismos resultados negativos se dieron en cuanto al
patrullaje policial: en 1998 el 49,3% opiné que la policia patrull6 a
menudo y muy a menudo su zona, mientras en el afio 2000 ese por-
centaje bajé a 23,8% vy la opinién de que la presencia policial era muy
poca o nula aumentd durante ese periodo (asi lo estimd en 1998 el
27% de las personas entrevistadas y el 37,1% en 2000). Las razones de
esta situacién pueden ser dos: en primer lugar, que la puesta en prac-
tica de la policia comunitaria ha elevado las expectativas de la po-
blacién respecto de la proteccion policial que recibirian en sus ba-
rrios, las que claramente no han sido satisfechas. En segundo lugar,
existe la impresion entre la poblacidén de que el mayor esfuerzo de
patrullaje se termina desviando hacia entidades que reciben atencion
especial de la policia por los recursos que manejan, como los bancos
(Chinchilla 2001: 29).

Las encuestas realizadas por el programa encabezado por el IIDH,
indican que el experimento de Villa Nueva ha tenido un efecto posi-
tivo en la sensacion de inseguridad de la poblacion. La encuesta reali-
zada en el afio 2000 indica que la criminalidad pierde importancia
dentro de las principales preocupaciones del ciudadano. Asimismo, se
presenta una relativa disminucién en el porcentaje de quienes califican
la zona como muy insegura (IIDH 2000 cit. en Chinchilla 2001: 27).

También es importante destacar que las entrevistas realizadas en
marzo de 2000 indicaron una valoracién positiva del proyecto de po-
licia comunitaria, asi como una voluntad por continuarlo. Sin em-
bargo, las personas entrevistadas en agosto de 2001 criticaron en forma
unanime la falta de seguimiento del proyecto y su ostensible debilita-
miento al finalizar la cooperaciéon prestada por el IIDH.
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En el caso de Sio Paulo, la evaluacién respecto del impacto del
programa se ha medido a través de estudios de opinién publica, reali-
zados a nivel del conjunto del estado y de estudios que abarcan cier-
tas localidades. Los primeros demuestran que la opinidén sobre la po-
licia ha tendido a mejorar a nivel del estado, aunque por la extensién
del mismo vy la falta de datos suficientemente desagregados no es posi-
ble determinar si ello es consecuencia primaria del programa de po-
licia comunitaria. Encuestas realizadas por Data Folha, muestran que el
porcentaje de la poblacién que tenia mis confianza en la policia, que
habia llegado a un 74% en 1997, disminuy6 a 66% en 1999. Asi-
mismo, el porcentaje de la poblacidén que consideraba que la policia
usaba fuerza excesiva en el cumplimiento de sus funciones disminuyd
de 73% en 1997, a 49% en 1999. Sin embargo, y al mismo tiempo, el
porcentaje de la poblacién que consideraba que la policia era inefi-
ciente se incrementd de un 22% en 1995 a un 43% en 1999".

Atn asi, la tinica manera de determinar si los cambios que puede
experimentar la opinién publica en materia de policia y temor obe-
decen efectivamente a la aplicacion del modelo comunitario, consiste
en focalizar las encuestas en aquellas areas donde efectivamente se apli-
ca. El primer esfuerzo de este tipo fue llevado a cabo por el Forum em
Defesa da Vida en Jardim Angela, uno de los distritos més violentos,
ubicado en la parte sur de la ciudad. El Férum realizé una encuesta a
945 residentes y comerciantes con el fin de conocer los resultados de
la policia comunitaria. Los datos arrojados demostraron que los resi-
dentes y personas que trabajaban a menos de un kilémetro de distan-
cia de las pequenas estaciones barriales de policia tenian una mejor
percepcién de la policia comunitaria, de su efecto en la inseguridad
ciudadana y en el tratamiento otorgado a los ciudadanos, que quienes
vivian o trabajaban mas lejos de dichos cuarteles. Esto sugiere que la
difusion de los efectos del modelo no es suficiente y no alcanza al con-
junto de los ciudadanos del sector.

17 Ver Folha de Sao Paulo, 6 de febrero de 2000.
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Un estudio realizado por ILANUD en el ano 2000, se concentrd
en 23 vecindarios donde existen cuarteles comunitarios de la policia y
23 donde tales cuarteles no existen. Los resultados sugieren algunas
semejanzas con los de la encuesta precedente. En los lugares donde se
desarrolla un programa de policia comunitaria y los residentes lo co-
nocen existen menores niveles de temor, mejor opiniéon respecto de la
policia y mayor apoyo a la policia comunitaria que alli donde éste
existe pero no es conocido, o alli donde éste no existe (Kahn 2000).

Los resultados de ambas encuestas parecen sugerir que el impacto
de la policia comunitaria en el sentimiento de inseguridad requiere de
la combinacién de métodos de acercamiento personal con el uso de
medios de comunicacién que den a conocer el programa y sus venta-
jas. Pero también apuntan que los efectos del programa son muy de-
pendientes de la cercania fisica a la presencia policial. Ya sea por falta
de personal o por carencia de iniciativas de acercamiento, la presencia
del programa de policia comunitaria no es evidente para todos los ve-
cinos. Ambas encuestas entregan resultados poco auspiciosos en mate-
ria de control del crimen. En el caso de Jardim Angela, una mayoria
de la poblacién sigue pensando que la policia hace muy poco ante el
trafico de drogas o que incluso colabora con él. La encuesta de
ILANUD, a su vez, demuestra que la presencia de pequefios cuarteles
comunitarios no tiene efectos sobre los niveles de victimizacién. Estos
resultados encuentran algn apoyo en las cifras oficiales de criminali-
dad registradas por la policia. En efecto, como lo indican Affonso y
Mesquita Neto, en el afio 2000 declinaron los homicidios, robos y
hurtos en la Regidén Metropolitana de Sio Paulo pero no en el inte-
rior, donde existe la mayoria de las pequenas estaciones de policia
desde donde se realizan los patrullajes comunitarios (Affonso y Mes-
quita Neto 2001: 27).

La informacidén disponible permite llegar a algunas conclusiones
preliminares, mas no a inferencias definitivas. La primera, es que los
programas de policia comunitaria concitan un fuerte apoyo por parte
de la poblacién, la que defiende su continuacién; mejoran la imagen
que el publico tiene sobre la policia, y; reducen el temor de la po-
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blacidén, cuando ésta efectivamente sabe que los programas se encuen-
tran en ejecucidén. Ello indica que el accionar comunitario por si solo
no produce reduccién del temor ciudadano, sino que se requiere una
presencia intensa, conocida, una interaccién continua y una comuni-
cacién adecuada con la poblacion. En general, en esta relacién con la
comunidad debe existir preocupacién por acercarse a los sectores de
menores ingresos, dada la posibilidad real de que dicho acercamiento
termine favoreciendo a los sectores mas pudientes que ya tienen acce-
so a seguridad privada. Con respecto a la criminalidad, los resultados
son poco concluyentes. Lo que se desprende en términos de dismi-
nucién de la frecuencia de delitos cometidos en Villa Nueva puede
perfectamente deberse a un incremento del patrullaje y de los con-
troles policiales y no necesariamente a los aspectos propiamente co-
munitarios de las estrategias llevadas a la prictica.

Conclusiones y propuestas

La policia comunitaria se presenta en América Latina como un ca-
mino adecuado para enfrentar diversos problemas. En estas conclu-
siones haremos referencia a tres aspectos: primero, a los efectos mas
evidentes de los programas comunitarios en ejecucidn. Segundo, a la
capacidad que tienen esos programas para producir transformaciones
mas complejas y duraderas en la propia policia. Finalmente, a las re-
comendaciones que se derivan del proceso de implementacién de
estos programas que hemos descrito.

La instauracion de programas de policia comunitaria constituye un
fenémeno cada vez mas frecuente en América Latina, que responde a
diversos factores que hemos resefiado a lo largo de este volumen. En
primer lugar, la falta de confianza puablica predominante en muchos
paises respecto de la policia. En segundo lugar, la necesidad de modi-
ficar estrategias para enfrentar un masivo incremento de la violencia
delictual presente incluso en los paises considerados mas seguros. Fi-
nalmente, la necesidad de poner a la policia en sintonia con procesos
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administrativos de descentralizacién y modernizacién que ya tenian
lugar en otros sectores del Estado.

El anilisis de casos aqui presentado, permite aseverar que los pro-
gramas de policia comunitaria responden parcialmente a los desafios
que intentan enfrentar. La informacién disponible indica que donde se
ejecutan estos programas, se incrementa la confianza puablica en la
policia y la ciudadania expresa interés en una relacién mas estrecha
con ella. Bastante menos claro resulta si estos programas traen consigo
y por si mismos una disminucién generalizada del abuso policial. No
obstante, parece bastante notorio que significan un paso en el camino
correcto que debe ser complementado con programas de reentre-
namiento de policias que presentan tendencias al abuso y el estable-
cimiento de un sistema de alarma temprana frente a continuas infrac-
ciones protagonizadas por determinados policias, entre otras medidas
(Frithling 2002b: 35). En relacién con la disminucién del delito y la
violencia, en general los resultados no parecen concluyentes, aunque
no esta claro si ello se debe al impacto del modelo de policia comu-
nitaria en si o a fallas en su implementacidn, especialmente en lo rela-
tivo a la deficiente cooperacién entre la policia y otras agencias publi-
cas a nivel regional o local.

Pero la policia comunitaria se presenta como algo mis que un in-
tento por producir transformaciones en el medio externo. La realidad
es que organismos internacionales, gobiernos y en ocasiones la propia
policia, han presentado diversos programas de aproximacién a la co-
munidad como un primer paso hacia la transformacién completa y
modernizadora en un sentido democratico de la policia. La informa-
cién desarrollada aqui sugiere un cierto escepticismo respecto de que
esa posibilidad se esté dando en los paises a los que nos hemos referi-
do o incluso que pueda darse.

En los paises democraticos y desarrollados respecto de los cuales se
conocen evaluaciones cientificamente sustentadas de programas co-
munitarios, el camino recorrido por las transformaciones ha sido en
rigor muy profundo. La policia comunitaria ha significado un nuevo
sistema interno de valores, la distancia entre jerarquias y grados ha dis-
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minuido notablemente, se ha impulsado la innovacién y la autorres-
ponsabilidad asumida del policia, por encima del control disciplinario
y del control de la gestion realizado por el mando. Mis alla de los
problemas o dificultades que ello pueda significar y que han sido abor-
dados en la literatura, lo cierto es que esas transformaciones son ple-
namente coherentes con los principios y valores que hoy se encuen-
tran en la nueva administracién publica (De Lint 1998). En otras pa-
labras, el paradigma presente en el modelo de policia comunitaria,
convierte al policia en un profesional del orden publico que disefia so-
luciones estratégicas respecto de las demandas ciudadanas, para en-
frentar asi los patrones o tendencias de la criminalidad. Resulta evi-
dente que los recursos humanos, materiales y organizativos de las
policias latinoamericanas y sus paradigmas organizativos son muy di-
ferentes y que avanzar en la direccién del llamado new managerialism,
requiere de condiciones que aqui simplemente no existen: asi, aludi-
mos en el curso de este capitulo al escepticismo cultural que existe
respecto de estos programas entre el personal subordinado de la po-
licia, a su deficiente entrenamiento para asumir la estrategia de re-
solucién de problemas y a las dificultades financieras y logisticas que
limitan la expansién de estos programas mas alla de casos pilotos.

En estricto rigor, los programas que aqui se han presentado con
matices, pues son diferentes entre si, constituyen programas de acer-
camiento a la comunidad cuyos beneficios parecen ser evidentes, pero
que todavia no seflalan un camino claro de transformacidén institu-
cional de la subcultura interna e incluso de las estrategias de accionar
preventivo que utiliza la policia. Estos comentarios se ligan con los que
realizamos en un comienzo al referirnos a las dificultades inherentes a
transformar instituciones numerosas, centralizadas y que enfrentan los
problemas sefnalados.

Mis alla de las dudas que aqui se expresan, sin embargo, de los casos
analizados se desprenden una serie de conclusiones de importancia
para la planificacidn y ejecucidén de futuros programas de acercamien-
to a la comunidad, las que detallamos a continuacién.



V. Policia comunitaria y reforma policial en América Latina

Definicion de un curso de accidn claro para la puesta en practica del programa

No todos los programas de policia comunitaria que hemos resefiado
han sido precedidos de una planificacién cuidadosa que pueda maxi-
mizar su impacto y utilidad. Del analisis ya realizado, resaltan algunos
aspectos que deben abordarse con claridad. Primero, los programas de
policia comunitaria deben hacer explicitos los criterios doctrinales
que los presiden, éstos a su vez deben reflejarse en drdenes internas del
servicio y en los programas curriculares de formacién de oficiales y de
policias de menor rango. Segundo, la aplicacién de estos programas
debe responder a un plan cuidadosamente disefiado, financiado y que
determine los lugares de su aplicacién de acuerdo con criterios estra-
tégicos que sefialen, a su vez, una implementacidén progresiva y con-
stantemente evaluada de manera independiente. Tercero, los programas
de policia comunitaria requieren establecer una asociacién adecuada
con gobiernos locales debidamente autorizados para actuar en deter-
minadas areas de la seguridad publica y con asociaciones ciudadanas,
que en el proceso de interaccién con la policia adquieran la autoridad
para discutir, colaborar y evaluar los cursos de accidén que se ponen en
practica.

La determinacién de objetivos que se presentan al interior de la policia

Dada la resistencia natural que cabe esperar cuando se proponen pro-
gramas de esta especie, la determinacidén clara de sus propodsitos y del
rol que cumplira cada integrante de la policia resulta esencial. La enun-
ciacién de objetivos del programa debe complementarse con una vi-
sién acerca de la policia, una redefinicion si es necesario de elementos
de su misién y una descripcién de los nuevos valores policiales. Ello
precisa dar lugar a un nuevo documento, el que debe ser ampliamente
comunicado a todos los integrantes de la policia. Previo a ello, sin em-
bargo, debe establecerse si existe coherencia entre los objetivos per-
seguidos por el programa comunitario y las medidas que efectivamente
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podran ejecutars e. Los objetivos deberan tener correspondencia con los
medios existentes y con la disposicion del personal. No puede propug-
narse un programa de patrullaje a pie, si resulta evidente la resistencia
de los efectivos policiales a adoptar esa modalidad de patrullaje. Tam-
poco puede proclamare un plan nacional, cuando los medios exis-
tentes hacen imposible su aplicacién a esa escala geogafica.

Parte de este esfuerzo de comunicacién del programa comunitario
al interior de la policia, se lleva a efecto mediante la inclusién de cur-
sos sobre policia comunitaria en el curriculo regular, y de cursos espe-
ciales para oficiales y personal subordinado. Estos programas de capa-
citaciéon son extremadamente importantes, ya que como se deriva de
los estudios de caso presentados, la mayoria de los policias no han
practicado la policia comunitaria y la subcultura predominante al inte-
rior de la institucién policial privilegia un acercamiento tradicional a
los problemas de seguridad.

Como ya fue mencionado, los cursos a realizarse tienen que tener
un componente teérico sobre lo que significa la policia comunitaria,
e incluir otros componentes referidos al desarrollo de habilidades in-
terpersonales y al conocimiento de los recursos comunitarios a los que
puede echar mano un policia en una comunidad determinada. Pero
también es muy necesario que contengan elementos practicos respec-
to del trabajo real que efectuarin los policias y el tipo de dilemas que
enfrentaran bajo el nuevo modelo. Esto requiere que el curriculo sea
diseflado en conjunto por oficiales de policia y asesores civiles y que
se hagan ejercicios con casos reales.

También resulta fundamental, que en la medida en que se aplique el
nuevo modelo policial, se realicen grupos de discusion con oficiales y
policias rasos que han tenido participacion practica en él, de manera de
integrar sus observaciones en los nuevos curricula de entrenamiento.
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Cuidadosa planificacién de la aplicacién del programa

Los aspectos que debe contemplar la planificacién que realice la je-
fatura policial son multiples. Desde luego, para que la ciudadania note
que efectivamente existe un programa comunitario es indispensable
contar con una presencia policial a pie significativa. Los policias deben
contar con el tiempo requerido para asistir a reuniones con el publi-
co o para contactarlo en la calle. Se necesitan fondos para diseflar y
ejecutar nuevos programas de capacitacion policial, para capacitar a los
ciudadanos y para imprimir y distribuir informacién adecuada sobre
el programa. Resulta esencial que ese financiamiento incluya un
seguimiento constante y desde un comienzo, por parte de una entidad
académica externa a la policia, del proceso de implementacién y de sus
resultados.

Otro aspecto que debe cubrir el disefio del programa, se refiere a
que debe garantizarse que las dotaciones asignadas a cada area geogra-
fica permanezcan por un tiempo relativamente largo en sus funciones,
a fin de asegurar que mantengan un contacto estable e intenso con los
ciudadanos. Esto puede requerir cambios en la politica de personal de
la policia.

Por dltimo, y en este terreno, deben asegurarse cambios en el
desempeiio de todos los policias en su relacién con el puablico, de ma-
nera tal que la informacién que se adquiere mediante esa interaccidon
fluya hacia el conjunto de la institucién y que se difunda la estrategia
de resolucion de problemas a las diversas unidades actuantes.

La seleccion de los lugares donde se da comienzo a la ejecucién de
estos programas, no puede ser caprichosa. Parece adecuado seleccionar
un conjunto de areas para programas pilotos que puedan ser replicados
progrestamente en el resto de la ciudad. Esta estrategia permite probar
las debilidades y fortalezas de un programa de esta especie, facilita la
evaluacidn de sus efectos y hace posible asegurar que se contara con los
recursos adecuados para realizar el programa con eficiencia.

Lo natural seria que la seleccidén obedezca a criterios objetivos y
establecidos de acuerdo con variables debidamente disenadas. Crite-
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rios socioecondémicos y de niveles de criminalidad debieran ser los
mas importantes a considerar. Esto es, que los distritos seleccionados
sean representativos de sectores de ingresos altos, medios y bajos, ade-
mas de tener niveles altos, medios y bajos de criminalidad. Ello permi-
tirfa precisar los resultados del programa de policia de proximidad en
distritos con situaciones sociales y delictuales diversas, los que tendrian
que ser comparados ademas con areas control que tengan similares
caracteristicas pero donde dicho programa no se realice.

La asociacion del programa de policia comunitaria con organizaciones locales

Son muchos los casos en los que no existe en realidad una asociacién
ni coordinacién suficiente entre la policia, los gobiernos locales y las
asociaciones ciudadanas que actan en el ambito preventivo. No existe
la posibilidad de un programa de policia comunitaria sin la partici-
pacioén policial. Pero estos programas requieren también de la partici-
pacién de la comunidad y de organismos publicos presentes en los
gobiernos locales, que ofrecen programas de prevencidén complemen-
tarios al actuar policial. Es frecuente en la regién que la participacién
comunitaria sea asumida por los gobiernos, mientras la policia realiza
programas paralelos y no coordinados de acercamiento a la comunidad
(Dammert 2004).

El problema obedece en parte a que los municipios recién incur-
sionan en el tema de la seguridad y la agenda que desean resolver al
respecto no es clara. Por otra parte, la policia depende de los gobier-
nos provinciales o nacionales, por lo que los mecanismos a través de
los cuales responde por sus acciones ante la autoridad local o no exis-
ten o son poco claros. Ello lleva a la necesidad de coordinar agendas e
intereses entre organizaciones cuyas fuentes de legitimidad y autori-
dad son diferentes.

Un programa de policia comunitaria requiere de la participacién y
de la accién del gobierno local que cumple tareas importantes en el
ambito de las politicas sociales y urbanisticas. Los ciudadanos convo-
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cados a reuniones por la policia muy probablemente solicitaran otros
servicios que no dependen de la policia: mejor iluminacién de ciertos
barrios, cierre de sitios eriazos, traslado de paraderos de locomocion
publica, etc. Los municipios cuentan ademas con una red de relaciones
con centros de padres y apoderados, juntas de vecinos, clubes depor-
tivos que pueden ponerse a disposicién de la resolucién de problemas
declarados prioritarios por parte de los vecinos.

El funcionamiento y éxito de un programa de policia comunitario,
dependera de un disefio conjunto en el que participen policia y mu-
nicipio.

Por otra parte, no es facil asegurar programas de participacién
comunitaria sustentables. Naturalmente, dos factores influiran en ello:
que los ciudadanos sean efectivamente capacitados para cumplir un rol
complementario al de las agencias de orden ptblico y que su opinién
tenga peso en orientar el accionar de la policia. La experiencia de Belo
Horizonte, en la que se proporciona la misma capacitacién en resolu-
cién de problemas a policias y a vecinos es particularmente intere-
sante.

Algunos aspectos referidos a la participacidon ciudadana en los estu-
dios de caso descritos no son particularmente distintos de los que se
desprenden de estudios realizados en Norteamérica y otros paises. La
participacién en areas de altos niveles de criminalidad es baja, al igual
que los niveles de preparacién de los ciudadanos. Dos tipos de medi-
das cumplen un rol importante en este ambito. En primer lugar, la
capacitacién masiva de los vecinos en materias referidas a la preven-
cién del delito. En segundo lugar, un fuerte énfasis en que debe
realizarse un seguimiento real de los problemas que los vecinos plan-
tean a la policia y al municipio. De lo contrario, esa participacion ciu-
dadana carecera de sentido, tanto para los que la practican como para
quienes desean resolver a través de ella los problemas de inseguridad
reinantes.
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VI. Dos décadas de reforma policial
en América Latina:
factores para su éxito o fracaso'

al como ha sido sefialado en capitulos anteriores, los intentos

de cambio policial que se han extendido en la regidn, deben

sus caracteristicas al impacto del proceso democratizador que
comienza en los afos noventa y al profundo desprestigio profesional
que afectaba a un namero significativo de las policias existentes. A
veinte afnos de iniciado el cambio, son muchas las interrogantes que
siguen planteadas respecto de sus resultados. Mientras que algunas
policias lograron mejorar sustantivamente su imagen, reinsertandose
plenamente en el sistema democritico, como ocurrié en el caso de
Chile, es publico y notorio que en otros paises los resultados han sido
muy modestos (Frithling 2007). De hecho, resultados de la encuesta
Latinobarémetro, una encuesta internacional que cubre 18 paises de
América Latina, revelan que en 2003 un 62% de la poblacién encues-
tada expresaba confianza en la Iglesia, s6lo un 29% en la policia y un
20% en el Poder Judicial. Cifras provenientes de Latinobarémetro en
2004, reproducidas en el Grafico 1, indican que un 65% de los en-
cuestados en México, un 58% en Paraguay y un 57% en Argentina
piensa que en su pais es posible sobornar a un policia. Los porcentajes
mas bajos de apoyo para esta afirmacién se encuentran en Chile (22%)

y en El Salvador (20%).

1 Estudio realizado con la colaboraciéon de Diego Pifiol. La version original de este docu-
mento fue publicada en Eric Alda y Gustavo Béliz (eds.) (2007) ; Cudl es la salida? La
agenda inconclusa de seguridad ciudadana. Washington, DC: BID. p. 281-310.
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Grifico 1

Probabilidad de sobornar a un policia, América Latina 2004

"
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Fuente: Latinobarémetro, 2004.

A pesar de estas cifras, no cabe duda que se han producido avances de
caracter democratico en las policias, si se compara la situacién actual
con la existente anteriormente. Sin embargo, ese progreso ha sido no-
toriamente desigual entre paises y ha estado por debajo de las expec-
tativas y esfuerzos puestos en él. Recientes estudios cualitativos indi-
can que la reforma policial constituye una necesidad urgente en buena
parte de la regidn, pero que el proceso de reforma requiere de un
estuerzo sostenido y de largo plazo. Asi, Niels Uildriks y Nelia Tello
afirman que la policia preventiva del Distrito Federal de México se
encuentra afectada por su aislamiento social y falta de aceptacién (Te-
llo y Uildriks 2006). Agregan que la corrupcidén interna prevalece
entre sus miembros. La creacién de la Policia Nacional Civil de Gua-
temala estd lejos de haber constituido un éxito de acuerdo a ciertos
autores (Glebbeek 2003). Asi también, la reforma policial sigue ocu-
pando un lugar visible en la agenda de Brasil, pese a los afios transcu-
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rridos desde que se iniciaron los esfuerzos de transformacién institu-
cional (Beato, Oliveira, Rabelo 2005).

Los procesos reformadores se han expresado en una variedad de
politicas. Por una parte han existido esfuerzos destinados a crear nue-
vas fuerzas policiales de caracter civil en sociedades emergentes de un
conflicto interno. Asimismo, se han evidenciado programas dirigidos a
terminar con la corrupcién administrativa y a despedir a policias sos-
pechosos de corrupcion. Un esfuerzo importante se ha dedicado a la
creaciéon de nuevas academias policiales con fuerte participacion de
docente civiles y también, como se vio en el capitulo anterior, a la
puesta en marcha de programas de policia comunitaria destinados a
mejorar las relaciones con el pablico y la calidad del servicio policial.

En este capitulo, aprovecharemos la existencia de nuevas investiga-
ciones sobre la policia en América Latina a fin de analizar la direccién
que creemos debiera asumir el cambio policial en la regidn, discernir
las condiciones que influyen en el éxito o fracaso de las reformas lle-
vadas a cabo, examinar cdmo esas condiciones han terminado por
afectar intentos de transformacién policial concretos, para culminar fi-
nalmente con propuestas de utilidad para quienes se encuentran com-
prometidos con el cambio policial de caricter democritico.

La direccion de las reformas policiales
y las condiciones que inciden en su resultado

Las reformas policiales abarcan aspectos muy distintos y para su anali-
sis es necesario establecer los objetivos con respecto de los cuales desea-
mos contrastar los resultados obtenidos (Bailey y Dammert 2005). De
manera general, estamos interesados en analizar si las reformas llevadas
a cabo en los diferentes paises de la regiéon han logrado producir una
accién policial mis democratica. ;A qué nos referimos al hablar de un
accionar policial mas democratico? En términos puramente ideales,
tres criterios se mencionan al definir el concepto de “policia democra-
tica”. Primero, a que el personal policial debiera tender a representar
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la diversidad social de la sociedad a la que sirve. Segundo, a que debe
responder a las necesidades y expectativas publicas, siempre y cuando
éstas no contradigan la ley. Finalmente, a que la policia debe rendir
cuentas por sus acciones, legal, politica y econémicamente, ante las
instituciones judiciales, las instituciones democriticas y los contribu-
yentes (Lindholt 2003).

La posibilidad de que las reformas logren mejorar la calidad de vida
y generen policias mas democraticas depende de una variedad de fac-
tores. Cualquier proceso de reforma policial debe prestar atencién a
tres areas diversas pero relacionadas: el apoyo que existe para las refor-
mas entre los actores politicos y, en especial, el gobierno; las caracte-
risticas propias de la policia a reformar, y; el contexto social en el que
ésta se desenvuelve. El Cuadro 1 se refiere a la situacion existente al
momento de iniciarse el proceso de reforma policial. La primera co-
lumna indica aquellos elementos que facilitan el transito hacia poli-
cias democriaticas, mientras la segunda columna muestra el tipo de po-
liticas y medidas esperables como consecuencia de la presencia de es-
tos elementos. Las condiciones existentes al momento de iniciarse la
reforma permiten evaluar las posibilidades de éxito de la misma; mien-
tras que los resultados, politicas o medidas esperables hacen alusién a
lo que seria razonable esperar que se manifieste como consecuencia de
que los factores facilitantes estén presentes.

Las condiciones de éxito de las politicas de reforma que aqui he-
mos mencionado, indican una situacién ideal que rara vez existe en la
realidad. Mientras mayor es la presencia de las caracteristicas que aqui
hemos mencionado, mas profundo y sustentable sera el esfuerzo refor-
mador. Su ausencia indica Gnicamente que el cambio institucional sera
mas dificil.
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Cuadro 1

Precondiciones ideales para el éxito de los procesos de reforma policial

Condiciones existentes que
facilitan el éxito de los procesos
de reforma

Resultados: politicas y medidas

Existencia de un gobierno adecuado en el drea de seguridad piiblica

1 Se formulan politicas estables y
sostenidas respecto de las policias.

Politicas dirigidas a reformar la policia
se mantienen pese a los cambios en el
gobierno.

2 Existe apoyo de todas las fuerzas | Cambios legislativos y administrativos
politicas para el proceso de reforma | para llevar a cabo las reformas cuentan
policial. con un apoyo amplio y sostenido.

3 Los valores democriticos permean al |La nueva misiéon y objetivos de la

proceso de reforma.

policia estan claros para el gobierno y la
superioridad policial.

4 Existe el personal civil adecuado para
hacer un seguimiento del proceso de
reforma policial.

El gobierno estd en condiciones de
monitorear los cambios puestos en
practica y de corregir errores.

5 Se encuentran disponibles fondos
adecuados para avanzar en las diversas
etapas del proceso de reforma.

Los pasos de implementacién de la
reforma se van cumpliendo ordenada-
mente y de acuerdo con los objetivos
planificados.

6 La estructura de las fuerzas de policia
es funcional a los propésitos reformis-
tas.

Existe la intencién de avanzar hacia una
estructura policial en la que las fuerzas
policiales existentes actien de manera
coordinada, compartan informacién y
respondan a claras lineas de mando.

Caracteristicas de la policia como institucién

1 Existe un ntcleo de oficiales de la
policia bien dispuestos hacia el cam-
bio y motivados a producirlo.

El mando policial se pronuncia directa-
mente por el cambio institucional y
planifica en conjunto con policias de
menor rango los pasos necesarios.

2 La policia cuenta con la capacidad
para planificar, ejecutar y evaluar las
reformas en ejecucion.

Es la propia policia la que emprende
reformas en el terreno de la seleccion
de personal, capacitacién y entre-
namiento de sus miembros, control
interno de las infracciones a la ley y
planificacién operativa.
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Cuadro 1 (continuacion)

Caracteristicas del contexto social en el que opera la policia

No existe un predominio abrumador
de indices de crimenes violentos.

Como consecuencia se puede desarro-
llar un fuerte esfuerzo tendiente a
comunicar que es necesario esperar un
plazo prudente a fin de que las reformas
den resultado.

Existe en general un Estado de
Derecho plenamente en funciones.

La cobertura policial alcanza a todo el
pais y no existen territorios sujetos al
control de organizaciones criminales.

Los valores democraticos son conside-
rados prioritarios por la poblacion, la
que apoya la vigencia de los derechos
humanos y el control de la corrupcién.

En consecuencia las politicas dirigidas a
controlar adecuadamente la corrupcién
y los abusos policiales contarin con
apoyo publico.

Los niveles de temor al delito son ra-
zonables.

Es posible mantener el curso de las
reformas propuestas sin cambiar su

direccién en respuesta a las constantes
presiones por aplicar politicas de mano
dura.

Las caracteristicas del gobierno de la seguridad putblica a las que hemos
hecho alusion se refieren aqui a aspectos tales como: los valores que
orientan la politica de reforma policial, la sustentabilidad en el tiem-
po de dichas politicas y las capacidades del gobierno —a nivel técnico
y presupuestario— para liderar el proceso de reforma.También se hace
referencia a la estructura del sistema policial, que incluye el nimero de
fuerzas policiales existentes, los organismos de gobierno a los que res-
ponden y su disposicioén para coordinar actividades. Por ejemplo, si
existe un numero plural de fuerzas de policias que cumplen funciones
diferenciadas en un mismo territorio, ;como coordinan sus activida-
des y a qué organismos de gobierno responden? Preguntas que debe
realizarse al aludir a las caracteristicas del gobierno de la seguridad
publicas son algunas como: ;Existe una politica publica dirigida a re-
formar la policia? ;Es sustentable, democritica y cuenta con apoyo
técnico adecuado? ;El organismo o ministro a cargo tiene los recursos
humanos y materiales adecuados para guiar la reforma policial?
¢Cuantas fuerzas policiales existen en el pais y a quién responden por
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sus acciones? ;Estan los guardias municipales coordinados con la poli-
cia estatal en el desarrollo de sus actividades?

Existen también condiciones para el éxito de la reforma que apa-
recen vinculadas a las caracteristicas de la policia como tal. En defini-
tiva, lo que interesa aqui es si estd comprometida la institucién policial
con los cambios democraticos. También, si existe un niicleo de oficia-
les motivados y dispuestos a encabezar los cambios. Todo proceso que
aparece como una intervencion externa en las funciones de la policia
y que no encuentra apoyo al interior de la institucion, enfrentard una
fuerte resistencia que dificultard seriamente sus posibilidades de éxito.
Debemos mencionar adicionalmente que la posibilidad de realizar la
reforma depende, al menos en parte, de la capacidad profesional de la
policia. Mientras mayor es ésta, mejores son las condiciones para la
transformacion institucional.

El contexto social puede facilitar o constituir un fuerte obsticulo
para el proceso de reforma policial. Olvidarse de éste resulta imposi-
ble para cualquier coalicién reformadora, ya sea que ésta esté integra-
da por organizaciones politicas o liderazgos nacionales o por organis-
mos internacionales en asociacién con organismos de cooperacidon
internacional de gobiernos extranjeros. El contexto social en el cual
tiene lugar el proceso de reforma policial afecta el apoyo social exis-
tente para la reforma e incluso el comportamiento de las policias.

Las caracteristicas de la violencia y el crimen, en particular, son ex-
tremadamente importantes para facilitar u obstaculizar cualquier inten-
to de reforma. Mientras mayo res son los niveles de criminalidad y su
violencia, més dificil serd producir mejoras a corto plazo que traigan
como resultado un apoyo sostenido para la reforma policial. Los pro-
gramas de policia comunitaria encuentran serias dificultades en su im-
plementacién en areas donde existe presencia permanente de la vio-
lencia, elementos criminales y el trifico de drogas. Ello se demuestra en
situaciones como la implementacioén de programas de policia comuni-
taria en las favelas de Rio de Janeiro, donde el acercamiento a la comu-
nidad por parte de la policia se ve dificultado por la necesidad parale-
la de ejecutar operaciones represivas que buscan remover a los lideres
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del trafico de drogas (Husain 2005). La aceptacidn social y masiva de
la corrupcidn y la violencia ciertamente que limitan cualquier esfuer-
zo por introducir criterios de probidad en la policia. Posiblemente
también es cierto que los abusos de los derechos humanos por parte
de la policia, dependen en alguna medida del grado de tolerancia de la
comunidad hacia el uso de la fuerza en contra de los sospechosos.

Finalmente, la desconfianza social hacia las instituciones publicas
generalmente atenta contra los cambios en la policia. Sus miembros sien-
ten su aislamiento respecto del resto de la sociedad y pierden motivacién.
Podemos agregar también que la existencia de altos niveles de pobreza y
desigualdad pueden llevar al autoritarismo y militarismo en las tacticas
policiales, a un servicio policial desigual en diferentes comunidades y, a
veces, a una insuficiente supervision sobre la policia. Todas esas circuns-
tancias entran en contradiccion con los esfuerzos reformadores.

Es importante tener en cuenta que el peso de las precondiciones del
proceso de reforma depende también de las circunstancias de cada caso.
El contexto social reprsenta un factor que facilita o dificulta los pro-
cesos de reforma policial. Sin embargo, la realidad regional demuestra
que existen ejemplos de procesos de reforma policial prometedores en
circunstancias sociales extremadamente dificiles. Paises en guerra inter-
na como Colombia, han avanzado en afnos recientes hacia una activi-
dad policial mas democratica y apreciada por la ciudadania. La Policia
Nacional de Nicaragua, carente en re c ursos materiales y operando en
una sociedad donde se denuncian niveles de corrupcion significativos
en el sector publico, ha mejorado su capacidad profesional y desarrolla-
do un fuerte compromiso hacia la comunidad®.

Consecuencias del proceso de reforma policial

La reforma de la policia que interesa aqui tiene por objeto transfor-
mar a la policia en un sentido mas democratico. Si bien la reforma se

2 Ver Republica Nacional de Nicaragua (2000: 66).
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dirige principalmente a la policia como institucidén, nos parece que el
proceso debe alcanzar también al gobierno de la seguridad publica y
tener efectos sobre el contexto social al mas breve plazo. A continua-
cién en el Cuadro 2, ejemplificaremos algunos objetivos que es nece-
sario alcanzar como resultado del proceso de reforma.

Cuadro 2
Objetivos a alcanzar mediante el proceso de reforma policial

Consecuencias de la reforma
a nivel de instituciones y del
contexto social

Resultados:
politicas y medidas resultantes

Efectos sobre el gobierno de

la seguridad piblica

Existe una politica pablica en materia
de seguridad ciudadana.

La politica referida da pie a la coordi-
nacién de las tareas de las policias con
otras reparticiones publicas y existen
metas e indicadores para medir su
avance.

Existe una unidad técnica ministerial a
cargo del disefio y evaluacion de las
politicas publicas referentes a seguridad
y a reformas policiales.

La unidad técnica ministerial posee fa-
cultades legales, adecuada capacidad
profesional y recursos para sus tareas.
Asimismo, cuenta con bases de datos
para orientar el accionar policial.

Los valores democriticos permean la
politica gubernamental.

Existen politicas y medidas que no
interfierm
actuacion policial, sino mas bien orien-
tan su actuacién de acuerdo con dichos

indebidamente con la

valores.

Existen normas explicitas que aseguran
la coordinacién de la actuacién poli-
cial.

Las fuerzas policiales existentes actiian
de manera coordinada, comparten
informacién y responden a claras lineas
de mando.

Efectos de la reforma en las caracteristicas de la policia como institucion

La policia evolucion6 hacia una insti-
tucién especializada, esto es, clara
mente diferenciada de las Fuerzas

Armadas.

Las politicas policiales aseguran la
autonomia de la policia respecto de las
Fuerzas Armadas en todos los aspectos
que son relevantes.
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Cuadro 2 (continuacién)

2

Los valores de los policias son cohe-
rentes con los valores democraticos
que permean el proceso de reforma.

Todos los aspectos relativos a la selec-
cién de personal, a su entrenamiento, a
facultades policiales en relacién con la
poblacién, son regulados por normas
respetuosas de los derechos humanos e
inspirados en procedimientos democra-
ticos.

El personal policial es representativo de
las culturas de la poblacién, cuenta con
derechos frente a sus superiores y es
evaluado de acuerdo a criterios obje-
tivos.

El personal es reclutado siguiendo pro-
cedimientos justos, tiene una base edu-
cacional suficiente, es ascendido de
acuerdo a sus méritos y puede hacer
una carrera profesional en la policia.

El sistema de formacién y capacitacion
estd bien diseniado y planificado.

El sistema de formacién es tedrico pero
a la vez incorpora ejercicios y practicas
profesionales y es complementado con
una oferta regular de cursos de capa-
citacién ofrecidos a todos los que cum-
plen con los requisitos necesarios.

La gestion de la policia es liderada por
un mando oficial profesional.

La policia es dirigida por mandos moti-
vados que supervisan de cerca la imple-
mentacién de las medidas de la reforma.
El compromiso con el cambio estd
arraigado en el conjunto de la institu-
cién policial.

Las operaciones policiales se encuen-
tran estrictamente reguladas para ase-
gurar su eficiencia y la proteccion de
los derechos humanos.

Las acciones a llevarse a cabo en el caso
de las operaciones policiales estin regu-
ladas por procedimientos escritos y son
cuidadosamente planificados. La opera-
cién de la policia se basa en dos concep-
tos impatantes: primero, debe fortalecer
su relacién con la comunidad para
enfrentar el crimen y el desorden. En
segundo lugar, la respuesta frente a los
incidentes de violencia y delincuencia
sigue la estrategia de la resolucion de
problemas y no es meramente reactiva.

Los mecanismos internos y externos
de rendicion de cuentas aseguran que
tanto la institucién como los oficiales
de policia son debidamente supervisa-
dos por su conducta y efectividad tanto
al interior de la institucién como fuera

de ella.

El sistema disciplinario interno funcio-
na efectivamente. Limita el uso discre-
cional del poder por parte de los po-
licias. Asimismo, existen mecanismos
eficientes y auténomos para la super-
visién externa de la policia.
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Cuadro 2 (continuacién)

Efectos sobre el contexto social en el que opera la policia

1 Existe una disminucion de los indices| Aumenta la efectividad policial en ma-
de crimenes violentos. teria preventiva e investigativa con res-
pecto de dichos crimenes.
2 Los niveles de temor al delito son| Para obtener ese resultado las politicas
razonables. de seguridad han mejorado el acceso a
los servicios de atencién a las victimas y
dan a conocer informacién precisa so-
bre a los riesgos existentes.
3 El nivel de confianza en la policia se ha| El nivel de confianza publico se ha

venido incrementando. incrementado sobre la base de una in-
vestigacion severa de situaciones de co-
rrupcién y la ejecuciéon de programas
de acercamiento a la poblacién que in-
volucran consultas y cooperacién entre
la policia y la poblacién.

El anilisis del efecto esperable de las politicas de reforma sobre el

gobierno de la seguridad publica y el contexto social no requiere de

mayor explicacion. En lo referente a la policia como institucion abar-

ca los siguientes temas:

1)

El caracter especializado de la policia, que alude a su independen-
cia respecto de las Fuerzas Armadas. Muchos paises democraticos
poseen fuerzas policiales que tienen jerarquias, sistemas de ascenso
y valores similares a los militares. Atin asi, para ser coherentes con
el sistema democratico estas fuerzas policiales deben estar comple-
tamente separadas de las fuerzas militares, usar técnicas y perseguir
objetivos claramente distintos a los militares.

Los valores basicos que persigue aplicar la institucion. Ello signifi-
ca que la policia debe promover el cumplimiento de las leyes, usar
el minimo de fuerza necesaria y establecer relaciones cercanas con
la comunidad.

Las caracteristicas de su personal, en el entendido de que los poli-
clas deben representar a diferentes segmentos de la sociedad y ser
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considerados como profesionales especializados en el manteni-
miento del orden y la investigacion del crimen.

4) Las caracteristicas de su proceso formativo, tomando en cuenta que
los policias deben tener acceso permanente a capacitacion y espe-
cializacién a fin de poder entregar un servicio eficiente a la pobla-
cién.

5) La estructura de mando y el estilo de gestidon de la policia, ya que
reflejan el respeto a los derechos humanos tanto de los propios
policias como del publico.

6) La correspondencia entre los procedimientos adoptados por la
policia y los valores democraticos.

7) La existencia de un sistema interno y externo de rendicién de
cuentas en funcionamiento, cuya funcién es supervisar las practicas

policiales (Lindholt 2003: 21).

Los factores institucionales y el contexto social:
su impacto en los procesos de reforma policial recientes

En América Latina, en afios recientes, es posible encontrar variados
ejemplos que demuestran que los tres factores que mencionamos
afectan las caracteristicas de la reforma policial, en algunos casos posi-
bilitando su éxito y en otros conduciéndolas a su suspension o a
demoras temporales o definitivas. Naturalmente que la realidad de las
policias de América Latina es muy diferente. Mas alli de compartir al-
gunas caracteristicas comunes como su participacién o apoyo a regi-
menes antidemocraticos en el pasado y la excesiva centralizaciéon del
proceso de decision a su interior, las realidades nacionales son muy
diversas. Ello aconseja un anilisis empirico antes de evaluar las posibi-
lidades que tiene el proceso de reforma en cada pais. La realidad de los
hechos demuestra, a su vez, que situaciones que parecian muy adver-
sas han podido enfrentarse con éxito gracias a la existencia de un lide-
razgo policial y civil en sintonia, capaz de poner en practica politicas
coherentes.



VI. Dos décadas de reforma policial en América Latina

a existencia de un gobierno adecuado de la seguridad piiblica como
L t d b decuado de | dad publ
precondicion para los esfuerzos de reforma policial en América Latina

Las condiciones politicas adecuadas cumplen un rol sustantivo en los
procesos de reforma policial. La estabilidad de las politicas de reforma
propuestas resulta central para obtener éxitos significativos. La inesta-
bilidad politica puede haber tenido alguna influencia en las dificulta-
des enfrentadas por los intentos de transformar completamente la poli-
cia de la Provincia de Buenos Aires, en el periodo que va desde 1995
a 2002. Durante la segunda administracién del Gobernador Duhalde
(1995-1999), los encargados politicos a cargo de la seguridad y los
asuntos judiciales duraron en promedio 6,9 meses en su cargo (Fohrig
y Pomares 2004). Bajo su sucesor, Carlos Ruckauf, esta permanencia
se redujo a un promedio de 6,5 meses. Esta inestabilidad fue probable-
mente producto de la falta de consenso en relacion a los cambios im-
plementados, lo que contribuyd a limitar sus efectos. Pero lo cierto es
que los cambios sucesivos terminaron por derrumbar toda semblanza
de que existia una politica coherente capaz de producir cambios inter-
nos en las policias.

La estabilidad de las politicas de reforma no s6lo depende de la
permanencia en el cargo de sus responsables. Se encuentra fuertemen-
te condicionada por la presion de la opinién publica y de actores rele-
vantes como los medios de comunicacién y los lideres de opinidon
sobre el contenido de las reformas propuestas. Muchos de los esfuer-
zos de reforma policial democritica se enfrentan a interrupciones, pro-
ducto de la implementacién de politicas de “mano dura” que echan
por tierra los intentos de poner en practica programas de policia co-
munitaria y de fortalecimiento de los controles internos sobre el abuso
policial. Es el caso de Honduras, por ejemplo, donde en 1996 una
reforma constitucional cre6 una nueva policia civil a ser guiada por
estindares de conducta similares a los que rigen a las policias de los
paises democraticos desarrollados. La eleccién del Presidente Maduro
en 2002, en base a un programa de gobierno dirigido a controlar a las
maras, significd el debilitamiento de los mecanismos de supervision
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internos de la policia y de la investigacién de delitos cometidos por
policias (Ungar 2004).

La implementacién de planes estratégicos de reforma requiere ne-
cesarilamente que en el gobierno existan capacidades internas y el
conocimiento suficiente para realizar un seguimiento de dichas refor-
mas y determinar incluso sus prioridades, para las cuales se recurrird
ante la cooperacidén internacional solicitando ayuda técnica o finan-
ciera. En ocasiones, ante la inexistencia de objetivos claros por parte
de los gobiernos, es la propia cooperacién internacional la que esta-
blece los objetivos prioritarios de su accién. Cuando la reforma es in-
ducida desde el gobierno, las capacidades para modelar este proceso se
convierten en esenciales. En la mayor parte de América Latina, esca-
sea el personal civil con experiencia en el disefio de politicas publicas
en materia de seguridad ciudadana y de policia.

En el caso de América Central la mayoria de los ministerios a
cargo de la policia carecen de personal suficiente dedicado al analisis
de las estadisticas criminales y que pueda detectar oportunamente las
deficiencias en el accionar policial. Sélo muy recientemente comien-
zan a disenar politicas publicas en seguridad. Nicaragua es uno de
estos casos, pero el equipo y recursos involucrados en la tarea son to-
davia escasos y su influencia en la orientacién de los cambios institu-
cionales es limitada. Como resultado de tal situacidn, la intervencién
ministerial se da en la mayoria de los paises de manera intermitente,
lo que deja un vacio de poder que llenan las instituciones policiales
actuando muchas veces de manera auténoma omtinaria y en contra-
diccién con los esfuerzos de reforma. Una consecuencia de lo ante-
rior suele ser que el gobierno intervenga sélo cuando ya es tarde,
cuando existen situaciones de crisis o escandalos, que usualmente se
resuelven mediante el despido de los policias sospechosos de haber
actuado ilegalmente. Como algunos autores sefialan, estos esfuerzos
de intervencién extrema que redundan en purgas masivas son perci-
bidos como ilegitimos por los policias y no contribuyen a fortalecer
los mecanismos internos de control disciplinario (Tello y Uildriks

2006).
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El caso de Bogoti demuestra que la continuidad de politicas a pesar
del cambio de administraciones, unida a un seguimiento sistematico de
la informacién sobre la policia, puede tener un impacto positivo en el
proceso de reforma policial. Por primera vez en la historia de Colom-
bia el liderazgo en materia de seguridad fue adoptado por la alcaldia.
Para ello, fue central que a los alcaldes se les otorgaran funciones en el
ambito de seguridad en la Constitucién de 1991. Asimismo, en 1993 se
adopta un nuevo estatuto organico para la ciudad que le permitié sa-
near sus finanzas y contar con re c usos adecuados para poner en ejecu-
cién un plan de seguridad (Llorente y Rivas 2004).

En la primera administraciéon de Antanas Mockus (1995-1997)
como alcalde de Bogota, se cred una oficina asesora de la alcaldia a
cargo de las politicas referidas a seguridad ciudadana. Asi, también, se
cred el Observatorio de Violencia y Delincuencia que fue moderniza-
do y dio origen, en 2000, al Sistema Unificado de Informacién de
Violencia y Delincuencia (SUIVD).

Dandole prioridad al gasto policial, la alcaldia paséd de invertir sélo
15 millones de ddlares en programas de seguridad durante el periodo
1992-1994, a invertir 72 millones de ddlares a fines de los anos noven-
ta (Llorente y Rivas 2004). Cerca de tres cuartas partes del total de la
inversion se dirigié a programas de dotacion y capacitaciéon de la poli-
cia metropolitana.

Paralelamente, y también como producto de las reformas adopta-
das por la propia policia, se produce una mejora en la efectividad poli-
cial. La captura de personas requeridas por la justicia se incrementa en
mas del 500% y los decomisos de armas de fuego se triplicaron
(Llorente y Rivas 2004: 5). También se da una reduccion apreciable del
tiempo de respuesta de la policia a las llamadas de la ciudadania, pasan-
do de 20 a 5 minutos (Acero 2002: 56). Si bien se plantean dudas res-
pecto del progreso real alcanzado por la policia, poco se cuestiona que
la situacién de Bogota ha experimentado una mejora muy importan-
te (Correal, Ruiz y Zuluaga 2006).

Casos como el de Bogota pueden no ser Gnicos en el contexto de
la regidén, aunque ciertamente contrastan fuertemente con lo que su-
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cede en otros gobiernos. Al finalizar el gobierno autoritario del Pre-
sidente Alberto Fujimori en Pert, un grupo de civiles que habian par-
ticipado en la lucha por la democracia asumieron las posiciones de mis
alta importancia en el Ministerio del Interior de este pais. Entre 2001
y 2003 crearon una Comision de Reestructuracion de la Policia cuyos
miembros incluian funcionarios de alto rango ministerial, generales,
pero también representantes de los suboficiales de la institucién. La
comisién propuso cambios de enorme alcance que se dirigian a es-
tablecer un modelo mis democratico de policia, controlar la corrup-
ci6én administrativa y mejorar el sistema de formacién policial (Co-
misién Especial de Reestructuracion de la Policia del Pert 2002; Ba-
sombrio 2004). Se avanzd en la realizaciéon de modificaciones a la
estructura organizativa de la institucién a fin de descentralizarla; se
cred el cargo de Defensor del Policia, totalmente independiente del
mando policial, que contaba con facultades para recibir quejas del per-
sonal subordinado de la policia, y; se introdujeron cambios en el siste-
ma formativo, dirigidos a asegurar una seleccion objetiva de los pos-
tulantes y a promover una formacién basada en valores democraticos.
Finalmente, las nuevas autoridades crearon una Oficina de Asuntos
Internos en el Ministerio cuya funcién seria la de investigar serias irre-
gularidades cometidas por policias. El reemplazo del Ministro Gino
Costa y los frecuentes cambios de Ministros del Interior que siguie-
ron, privaron de continuidad y dinamismo a lo que parecia un serio y
esperanzador esfuerzo de reforma.

El papel de las caracteristicas internas de la policia
como condicionante del proceso de reforma

Las caracteristicas internas de la policia tienen un impacto obvio en los
esfuerzos de reforma policial. La realidad regional indica que la situa-
cidén de las policias es en extremo heterogénea, ya que existe una enor-
me diversidad en cuanto a sus niveles de profesionalizacion, eficiencia,
y el apoyo publico que reciben.
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En paises de administracién gubernamental federal, tales como
Brasil, Argentina y México, la calidad del estuerzo policial tiende a ser
extremadamente desigual. Beato et al. sostienen que los niveles de for-
macién policial son muy diferentes en las diversas fuerzas policiales
pertenecientes a los distintos estados brasilefios. El nimero de horas
que deben estudiar antes de poder ejercer como policias es considera-
blemente desigual. Los aspirantes a oficiales de policia de la Policia Mi-
litar de Bahia deben tomar 6.105 horas de clase, mientras que en el
otro extremo, los aspirantes a oficiales de la Policia Militar de Rio
Grande do Norte sélo deben cursar materias durante 3.000 horas a fin
de finalizar sus estudios (Beato, Oliveira y Rabelo 2005). También
existen disparidades en cuanto a sus salarios. Sdo Paulo, el estado que
posee los mayores niveles de costo de vida, tiende a pagar salarios rela-
tivamente bajos a sus policias.

Como hemos visto, la opinioén publica demuestra gran desconfianza
hacia la policia, con la excepcidén de casos aislados como los de Colombia,
Chile o EI Salvador. Una encuesta de victimizacién realizada el afio 2003
en Chile muestra que Carabineros de Chile cuenta con relativamente
altos niveles de apoyo publico. De todas las instituciones mencionadas en
la encuesta, Carabineros esta en el tercer lugar de las mas consideradas por
su esfuerzo en materia de seguridad ciudadana. La Policia de Investiga-
ciones de Chile sigue a Carabineros en materia de apoyo publico (Friih-
ling 2007; ver también segunda seccién de este volumen).

Esta evaluacién mayoritariamente positiva de Carabineros parece
indicar que la legitimidad institucional es alta, lo cual se corrobora
también en la voluntad que expresan los ciudadanos de colaborar vo-
luntariamente con la policia. El Gnico indicador que tenemos a ese
respecto, proveniente de la encuesta nacional de victimizacidn, se re-
fiere al porcentaje de delitos que las victimas denuncian pues en la
gran mayoria de casos esta denuncia se hace a Carabineros por tener
cobertura en todo el territorio nacional.

Ante un elevado compromiso del mando policial con el proceso de
reforma, mayores seran las posibilidades de que ésta se concrete. Sin
embargo, los procesos de reforma policial profunda que abarcan aspec-
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tos de gestidn, cultura organizativa, sistema de formacion, control de
la mala conducta policial y programas de relacién con la comunidad,
se facilitan si existe una fuerza policial motivada y con niveles mini-
mos de desarrollo profesional. Una fuerza policial menospreciada por
el pblico tendera a actuar defensivamente frente a cualquier proposi-
to de cambio sustantivo. Aquellas policias afectadas por bajos niveles de
formacion profesional van a ser renuentes a adoptar procesos de refor-
ma que demanden un trabajo mas creativo y dirigido a la resolucién
de problemas. En ese sentido, una formacién policial deficiente afecta
las capacidades de la policia para responder a las demandas ciudadanas.
Algunos de los problemas observables en las escuelas policiales de la
regién van desde la ausencia de criterios objetivos de seleccidn de
postulantes, hasta la existencia de un cuerpo docente poco motivado
y el uso de metodologias de enseflanza tedricas que no preparan para
la practica policial. Es importante sefialar también que en muchos pai-
ses la formacion de agentes es extremadamente corta (entre seis y nue-
ve meses maximo), mientras que la de oficiales es bastante larga (de
cuatro anos en Chile y de cinco en Pert). Una consecuencia de lo an-
terior es que los agentes y suboficiales carecen de la preparacion nece-
saria para llevar a cabo programas innovadores y se conforman con
obedecer ordenes.

Otro aspecto interno que afecta el impulso reformista son las malas
condiciones de trabajo que proporciona la policia a sus agentes y sub-
oficiales. Las encuestas realizadas a policias en la regién son consisten-
tes en seflalar que ésta es una preocupacion central para sus integran-
tes, convirtiéndose en un elemento adicional que explica su falta de
motivacidén y entusiasmo por los cambios institucionales. Tello y
Uildriks (2006) mencionan, por ejemplo, que el cansancio provocado
por jornadas muy largas de trabajo es mencionado por miembros de
la policia judicial y de la policia preventiva de Ciudad de México,
como uno de los tres problemas principales que los afectan (Tello y
Uildriks 2006). Es sabido que en muchos paises de la region tanto
agentes como suboficiales mantienen un segundo empleo, lo que ter-
mina por consumir sus energias y dificultar su motivacidén para parti-
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cipar en reformas policiales que pueden implicar cambios en sus ruti-
nas y esfuerzos adicionales.

El papel del contexto social como facilitador u obstaculo de las reformas

La evidencia existente demuestra que la persistencia de altos niveles de
conflicto interno termina por afectar la marcha de los programas de
reforma policial. Asi, por ejemplo, en sociedades que viven convulsio-
nes internas de la magnitud del caso colombiano, no resulta posible
hacer un triansito completo hacia fuerzas policiales de caricter civil.
Colombia, que vive un conflicto interno desde hace cuatro décadas,
ha incrementado esfuerzos tendientes a aumentar el namero de poli-
cias que sirven en zonas rurales que previamente ocupaban las guerri-
llas. En menos de dos afos ello significé que 20 mil nuevos policias
fueron agregados a la fuerza, para lo cual fue necesario disminuir el pe-
riodo de formacién. Algunos observadores indican que ese estuerzo ha
terminado por debilitar la identidad civil que previamente se habia
intentado imprimir en la policia. Hugo Acero, quien fue Subsecretario
de Convivencia de Bogota, se ha referido a la creacién de unidades es-
pecializadas de la policia para combatir el trafico de drogas como con-
tradictoria con la seguridad ciudadana, porque ha significado que poli-
cias que previamente patrullaban las vias publicas se limiten a reaccio-
nar frente a denuncias relativas a trafico de estupefacientes, en lugar de
asumir acciones preventivas (Acero 2002).

En el mismo sentido, programas de acercamiento de la policia a la
comunidad enfrentan serios problemas cuando se realizan en areas de
alta presencia de grupos criminales. En el caso de Rio de Janeiro, con
anterioridad al ingreso de oficiales de policia comunitaria a las favelas,
policias pertenecientes a fuerzas especiales de intervencién deben
arrestar a lideres de las bandas criminales que alli existen. Su interven-
cibén se traduce en ocasiones en incidentes de violencia contra civiles
que debilitan los intentos de los policias comunitarios por forjar mejo-
res relaciones con la comunidad (Husain 2005).
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El énfasis en programas de acercamiento a la comunidad

Los esfuerzos por avanzar hacia un modelo policial mas democratico
y cercano a la comunidad se han expresado en una amplia variedad de
iniciativas que han sido analizadas extensamente en capitulos anterio-
res. No obstante cabe sefalar que el éxito de los programas de acerca-
miento a la comunidad depende de factores tales como un debido
disefio y la capacidad de ejecucién y estabilidad de las politicas. Adi-
cionalmente, los niveles de capacidad profesional de la policia son
importantes para que ésta pueda avanzar hacia un uso extendido de la
resolucidn de problemas y la coordinacioén con otros organismos pu-
blicos. Los niveles de violencia social afectan a la participacién social
y, por tanto, al caricter del accionar policial (sobre este tema ver el
capitulo anterior).

Conclusiones

Nuestro andlisis ha comenzado por precisar las caracteristicas que con-
sideramos forman parte integral del concepto de policia democritica.
Estas son que, primero, el personal policial debiera tender a represen-
tar la diversidad social de la sociedad a la que sirve; segundo, debe res-
ponder a las necesidades y expectativas ptblicas de caricter legitimo,
y; finalmente, la policia debe rendir cuentas legal, politica y econémi-
camente, a las instituciones judiciales, a las instituciones democraticas
y a los contribuyentes por sus acciones.

Precisar esas caracteristicas es impatante, no porque sostengamos
que deban seguirse ciegamente sino porque constituye una manera de
distinguir los objetivos precisos a alcanzar a través de las medidas y po-
liticas dirigidas hacia la policia. Algunas de ellas avanzan en el camino
de una policia mis democratica, mientras que otras pueden tener fines
diferentes. Abundan en la regién propuestas que parecen dirigirse en la
direccién de la supervision de la policia pero que al examinarlas con
mayor detenimiento tienen otros fines que pueden ser legitimos pero
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distintos. Naturalmente que una policia mis democratica debe ser efi-
ciente para responder con efectividad a las demandas ciudadanas, pero
no cualquier policia efectiva se acerca al ideal democratico tal como lo
hemos definido en este capitulo. La distincién anterior es importante,
no porque descalifiquemos iniciativas que tengan por objetivo mejorar
la gestién policial y la disciplina institucional, sino porque considera-
mos necesario precisar la direccién del cambio que se impulsa y sus ob-
jetivos reales. Asi, por ejemplo, abundan programas llamados de policia
comunitaria pero sdlo algunos de ellos son realmente relevantes y en-
tregan poder a los ciudadanos con respecto de la policia.

En segundo lugar, nuestro analisis buscd demostrar que existen tres
factors que tienen alta incidencia en el éxito de los procesos de refor-
ma policial. Estos son: la existencia de un gobierno adecuado en el area
de la seguridad, lo que también depende de factores politicos favorables.
En segundo lugar, la presencia de algunas caracteristicas de la institucion
que permitan impulsar el cambio y sostenerlo. Finalmente, la posibilidad
de contar con condiciones sociales positivas. Contextos de alta prevalen-
cia de la violencia social son menos favorables para la reforma policial
pues la demanda por resultados inmediatos serd mayor. Muchos refor-
madores al interior de la policia o fuera de ella tienden a poner en eje-
cucién propuestas que han probado ser exitosas en los paises democra-
ticos desarrollados. Nuestro analisis, que al respecto no pretende ser ori-
gnal, demuestra que las posibilidades del cambio policial se encuentran
altamente diferenciadas en la regioén. En algunos paises existen factores
favorables a la reforma, tal como los definimos, mientras que en otros la
situacién es mucho menos positiva.

Los cambios policiales siempre seran bienvenidos y no es mi inten-
cién proclamar que existen casos sin esperanza. Lo que decimos es que
la posibilidad de realizar las transformaciones propuestas depende de
una evaluacién que pueda determinar qué es posible alcanzar en cada
caso y qué tipo de acciones deben ser consideradas prioritarias. En
otras palabras, el estudio de los factores condicionantes del cambio en
cada pais puede aconsejar realizar inversiones en areas de la actuacién
gubernamental o policial que son determinantes para que exista apoyo
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en torno a los procesos de reforma. Un anilisis insuficiente de estas
condiciones puede llevar a impulsar programas o medidas que no se-
ran sustentables en el tiempo, o que pueden ser prioritarias para una
policia pero no para otra.

En ese sentido, resulta esencial fortalecer la capacidad de gobierno
del area de seguridad fortaleciendo el consenso politico respecto de las
medidas propuestas a fin de que éstas sean estables en el tiempo.

En el capitulo nos referimos también a resultados deseables del
proceso de reforma en cada uno de los tres elementos que menciona-
mos: la calidad del gobierno de la seguridad, las caracteristicas de la
propia policia y la situacién de la inseguridad en la sociedad. Ellos
constituyen efectos deseables que debieran orientar los procesos de re-
forma y ser evaluados de manera periddica mediante el disefio de
indicadores adecuados.

En relacidn a las politicas de acercamiento a la comunidad por parte
de la policia, el cambio policial tiende a ser sistémico, o sea, a requerir
de medidas que sobrepasan un area especifica. Asi, los programas de
acercamiento a la comunidad requeririn de esfuerzos de capacitacion
de la policia, se reflejaran en el area operativa, implicaran la constru c-
cién de indicadores de desempeno diferentes a los que rigen la activi-
dad policial tradicional. Los cambios en el sistema de formacién son
muy impatantes, pero en definitiva los que egresen de los institutos de
enseflanza policial se insertardn en una institucién que posee sus pro-
piastutinas, codigos ocultos o visibles de conducta y criterios de acep-
tacién o de rechazo de quienes ingresan a ella. La modificacién de la
formacién policial tendrd un efecto relativo si no es acompafnada de
modificaciones institucionales. Debido a lo anterior es dificil afirmar de
antemano que ciertas reformas sean, a primera vista, estratégicamente
mas importantes que otras. En rigor la reforma debiera ser organica, pa-
ra lo cual la coordinaciéon entre donantes de la cooperacién internacio-
nal y el disefio de un Plan Estratégico de reformas es esencial. De no
existir ambos, es posible concluir en una situacién en que multiples
reformas parciales terminan asemejando pequefios temblores que sdlo
solidifican la resistencia ante el cambio propuesto.



VII. Cambio e innovacién en la policia
latinoamericana: una nueva mirada
a la reforma policial

omo hemos analizado a lo largo de este volumen, existe cre-

ciente consenso en América Latina alrededor de la idea de

que el cambio en las instituciones policiales debe dirigirse a
asegurar la existencia de instituciones competentes en el terreno ope-
rativo y cuya actuacion y valores sean compatibles con los valores de-
mocraticos. Las policias deben jugar un rol central en el control del
delito y la violencia, y guiarse por principios de cercania a la ciu-
dadania y de respeto a los derechos humanos. Durante la tGltima déca-
da, diversos académicos y organismos de la sociedad civil han pro-
puesto una agenda de reformas policiales democriticas para América
Latina. Estos esfuerzos han sido el producto de iniciativas desarrolladas
por expertos en reforma policial y derechos humanos de América del
Sur', de Estados Unidos y América Central’, y por académicos de
diversos paises con experiencia gubernamental (Chinchilla y Rico

1 Una de las primeras iniciativas en esta materia fue coordinada por este autor al interior
del Centro de Estudios para el Desarrollo (CED) con apoyo de la Fundacién Ford. El
proyecto se inicié en 1998 y se denominé “Policia y Sociedad Democritica”. Participa-
ron en él, entre otros: Azun Candina, Carlos Maldonado, Gino Costa, Carlos Basom-
brio, Manuel Piqueras, Elizabeth Sussekind, Julita Lemgruber, Gustavo Palmieri, Ri-
cardo Gil Lavedra, Sergio Bitar, Marta Oyhanarte, Ana Sofia Schmidt de Oliveira e Ig-
nacio Cano. Se produjeron diversos estudios y dos documentos en este plano: “Una
agenda propositiva en materia policial para el Cono Sur y la Regiéon Andina de Amé-
rica Latina”, Policia y Sociedad Democratica, N° 8, Aio 2,2001; e Informe de la Comisién
Internacional para la Reforma Policial en Democracia. Los cambios necesarios. Santiago de Chi-
le: CED. 2003.

2 En el ao 2000,WOLA (Washington Office on Latin Ameiica) auspicié el proyecto “Sociedad
Civil y Seguridad Ciudadana” ejecutado por diversas organizaciones no gubernamentales
de América Central, que se expresd en el informe escrito por Rachel Neild: Sustaining
Refom: Democratic Policing in Central Amenica. Washington, DC: WOLA. 2002.
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2006; Basombrio 2005). A estos esfuerzos se agrega el mas reciente de
la Comisién Nacional para la Reforma Policial de Venezuela integra-
da por autoridades del gobierno y representantes de la sociedad civil,
que entregd a la opinidén y poderes publicos el documento: “El mo-
delo policial para Venezuela”.

Estas propuestas, siendo diferentes entre si, comparten algunos as-
pectos centrales: en primer lugar, la necesidad de que la policia lati-
noamericana se rija por una doctrina civil que se exprese en respeto a
la plena libertad de opinién de sus integrantes, y en el sometimiento
de los policias a las directrices provenientes de la autoridad civil y a la
jurisdiccioén de los tribunales ordinarios. En segundo lugar, los diver-
sos documentos con sus propios énfasis sustentan la necesidad de que
los cambios policiales sean estructurales, esto es, que abarquen los mas
diversos aspectos referidos a la seleccién y formacién de policias, al
control interno y externo de la conducta policial que transgrede las
normas legales y reglamentarias, a la evaluacién independiente de la
gestion policial y, por tltimo, al fortalecimiento de las relaciones con
la comunidad. Fuerza es reconocer que la influencia de estas propues-
tas ha sido limitada. La realidad de la Gltima década es que se han pro-
ducido variados intentos de reforma policial en el sentido indicado en
la regién, pero que los avances han sido disimiles. Hemos visto que
existen policias como Carabineros de Chile, la Policia Nacional de
Nicaragua, la Policia Militar de Sdo Paulo y la Policia Nacional de Co-
lombia, que cuentan con niveles de apoyo importantes en su sociedad
y han experimentado progresos significativos en materia gerencial y
en el uso de la informacién para enfrentar la criminalidad. Sin embar-
go, buena parte de los otros paises latinoamericanos enfrentan serias
crisis en sus policias. Aln las mejores policias de la region tienen te-
rreno que avanzar en materia de un modelo democritico de policia.

Esta realidad debe analizarse teniendo en cuenta que en afos re-
cientes se han producido cambios significativos en las policias de los
paises democraticos desarrollados, que son consecuencia de las nuevas
demandas de seguridad que enfrentan y de cambios econémicos y so-
ciales mas generales. En contraste con ello, es posible sostener que los
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sistemas policiales latinoamericanos que enfrentan desafios iguales o
mas gr aves han avanzado a través de reformas inorganicas, que en mu-
chos casos se han paralizado o revertido a poco de iniciadas. Este capi-
tulo describird brevemente las transformaciones policiales mas recientes
en Europa y Norteamérica y los contrastard con la realidad policial de
América Latina. Finalmente, se referird a los nudos o aspectos centrales
que requieren de resolucién para hacer avanzar el Estado de Derecho y
la modernizacién democratica en las policias de nuestra region.

Tres transformaciones recientes de
la organizacion policial moderna

En términos muy generales, la Gltima década ha sido escenario de
transformaciones importantes que hacen converger dos modelos poli-
ciales muy diferenciados y de amplia influencia en el mundo. El
primero es el modelo policial anglosajon, altamente descentralizado,
en que la policia dependia histéricamente de las autoridades locales y
proclamaba que actuaba con el consenso de la comunidad a la que ser-
via. El segundo, el modelo policial continental, basado en la experien-
cia francesa, en que las policias con fuertes rasgos militares dependen
del gobierno central y actGan en obediencia al Estado y a la ley, pero
con menor contacto con las comunidades locales. La tendencia de las
ultimas décadas se dirige a una relativa convergencia que se basa en tres
aspectos centrales: el primero, la disolucién relativa de las fronteras
funcionales entre el campo de la accidn preventiva y la investigacién
criminal y la evolucidén hacia la descentralizacién de la accidén policial,
caracterizada por el hecho de que la o las policias actian mas como
servicios para la ciudadania que como fuerzas que aplican la ley de
manera coercitiva. Un segundo aspecto central se refiere a la diversifi-
cacién de los mecanismos de supervisiéon a los que se encuentran suje-
tos los y las policias. En todo el mundo las policias rinden culto (a
veces sOlo verbalmente) al concepto de accountability, se hacen respon-
sables por el uso de la fuerza contra civiles, pero también por la efi-
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ciencia con la que responden a las demandas ciudadanas (Stone 2007).
Por dltimo, un tercer aspecto es que las tacticas policiales para en-
frentar delitos e incidentes violentos se nutren crecientemente de es-
tudios criminoldgicos y experiencias internacionales en materia de
buenas pricticas policiales, las que muchas veces han sido sustentadas
en evaluaciones experimentales.

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

Tradicionalmente la policia se estructuraba en torno a funciones de
cierta rigidez, cada una de las cuales era asumida por una unidad téc-
nica diferente dependiente del nivel operativo: asi, existia (atin existe
en muchas policias) la funcién de seguridad puablica o de patrullaje
preventivo; la de policia judicial a cargo de la investigacion de delitos;
la de control de transito; la de control de eventos multitudinarios o
fuerzas especiales, entre otras. En algunos paises la distincién entre fun-
ciones de seguridad publica propiamente dichas y de investigacion
criminal llevé a la existencia de organizaciones policiales totalmente
diferenciadas. Es el caso en América Latina de Chile, Brasil, Panam3,
Costa Rica,Venezuela, donde se distinguen policias con funciones ju-
diciales de policias que patrullan las calles en uniforme. En la actua-
lidad la operacidén policial se organiza mas bien en torno a servicios.
La definicién de los servicios distingue entre seguridad local o servi-
cios a la poblacién, control del crimen organizado y terrorismo, con-
trol de multitudes, etc.

En torno a dichos servicios confluye hoy en dia una accién poli-
cial comprensiva que no corresponde a unidades policiales de tipo
funcional, diferenciadas claramente entre si. El caso tipico es el de la
seguridad local. La funcién de investigacion de delitos de menor gra-
vedad y que ocurren en el espacio publico corresponde ahora a per-
sonal uniformado asignado a las estaciones de policia. Desde ellas se
realiza toda la tarea investigativa, preventiva y de control del transito



VIl. Cambio e innovacién en la policia latinoamericana

local. Las estaciones de policia cuentan hoy con mayores recursos y
autoridad que en el pasado y llevan a cabo planes de acercamiento y
colaboracidén con otras agencias publicas y con la comunidad (Wisler
2005). En los casos de Francia y Bélgica, la actuacidn policial a nivel
local se coordina con los alcaldes y con otras agencias publicas a par-
tir de planes locales que fijan obligaciones reciprocas entre los parti-
cipantes, formalizados a través de convenios de seguridad. Un pais de
tradiciones centralistas como Francia ha visto crecer en afios recientes
las policias municipales.

Como ha sido sefialado en capitulos anteriores, de manera paralela
a este énfasis en una actuacioén descentralizada que deja de estar cen-
trada en unidades que monopolizan funciones especificas, el nuevo
paradigma policial prevaleciente en Europa y Norteamérica entiende
a la policia como un servicio de atencién a necesidades puablicas. Ello
implica reconocer la necesidad de mejorar el servicio otorgado a la
ciudadania, de prestar especial atencidn a sus preocupaciones y de po-
ner especial énfasis en actuaciones de tipo preventivo que minimicen
la comisién de hechos violentos.

La transicién hacia la descentralizacion no es, sin embargo, la Ginica
tendencia presente en la Gltima década en los paises a los que nos refe-
rimos. La prevencién e investigaciéon de la ocurrencia de delitos de
gran gravedad, ya sea porque involucran al crimen organizado o por-
que atentan contra la seguridad nacional, sigue a cargo de unidades de
alta especializacion a nivel central, o como en el caso aleman a nivel
regional. Esto quiere decir que la tendencia hacia la descentralizacién
tiene matices y se ve acompafiada de la centralizacién en el tratamien-
to del terrorismo, trafico de estupefacientes, lavado de dinero, etc.

La concepcidn de la policia como un servicio a los ciudadanos trae
consigo que de forma paralela se pongan en funcionamiento los mas
diversos mecanismos de supervision del accionar policial.
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Fortalecimiento de la supervision de las policias
y diversificacién de los mecanismos de control

Tal como lo indica Christopher Stone, las policias mas que nunca
deben rendir cuentas cuando utilizan fuerza excesiva en el cumpli-
miento de sus funciones (Stone 2007:245). Ello no quiere decir, ni por
un minuto, que los incidentes de represion ilegal hayan disminuido
radicalmente o que las policias se sometan gustosamente a mecanismos
de control externos a ellas. El incremento de los mecanismos de super-
visién externos a la policia parece indicar mas bien una pérdida de
confianza publica en que la policia pueda investigar hechos ilegales
cometidos por sus integrantes, lo que ha llevado al disefio de meca-
nismos externos a la organizacion policial.

En Sudifrica, Inglaterra e Irlanda del Norte, se han creado en afos
recientes agencias independientes de la policia que investigan quejas
de cierta gravedad contra policias. La situacién actual constituye un
cambio radical con respecto a la situacidn prevaleciente hasta 1960, en
que las quejas del publico por la conducta policial eran procesadas e
investigadas internamente por la propia policia (Seneviratne 2004:
329-347). Mas importante adn, es el hecho de que la evolucién de los
sistemas de supervisiéon se dirige hacia la formacién de estructuras
sistémicas que incluyen al gobierno, a unidades de asuntos internos, al
nombramiento de auditores especiales para la policia, como existen en
Irlanda del Norte y Brasil, y a la puesta en marcha de comisiones in-
vestigadoras especiales del Congreso en casos de especial impacto
publico’.

En el terreno de las funciones operativas de la policia la evolucién
de las altimas décadas asigna a los jefes la funcién de comandar a la or-
ganizacién con relatia autonomia operativa e inmunidad frente a la in-
terferencia politica, aunque a la vez se reconoce a las autoridades politi-
cas fuertes facultades de direccidn, de orientacidon de las metas del ser-

3 Una excelente sistematizacion de diversos mecanismos de supervisiéon en la experien-
cia internacional, se encuentra en Varenik (2005).
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vicio policial y atribuciones en materia de la supervisién respecto de la
eficiencia y eficacia de las policias. El caso de Inglaterra y Gales es para-
digmitico en esta materia. A partir de 1964 el gobierno de las policias
correspondid a tres actores: la direccidén y control de cada policia era
asignada a su oficial director; asegurar el mantenimiento de una policia
adecuada se convirtié en resposabilidad de la autoridad local corres-
pondiente, y; la promocidn de la eficiencia del servicio policial quedd
en manos del Ministerio del Interior (Home Office) al que se le conce-
dieron un conjunto de atribuciones para ese efecto. Estas incluian el
control sobre la calidad del equipamiento utilizado por cada policia y
la posibilidad de retener el traspaso de financiamiento a aquellas policias
que no cumplian con las metas de calidad establecidas por la Inspeccién
de Policia dependiente del Home Office (Joyce 2001).

En 1984 se agrego al sistema de gobierno policial la obligacién de
los jefes policiales de consultar al pablico respecto del accionar poli-
cial en su area mediante el establecimiento de comités consultivos. Esta
atencién a la opinién de los residentes locales fue complementada
mediante un conjunto de disposiciones que buscaban establecer el
gobierno de la policia a través de objetivos establecidos mediante me-
tas fijadas por el Home Office, cuyo cumplimiento podia ser seguido a
través de indicadores de gestién. En 1994, The Police and Magistrates’
Courts Act introdujo nuevos cambios en el gobierno de los servicios
policiales facultando al Ministro del Interior a establecer metas nacio-
nales para la policia, acompanadas de indicadores de gestién que per-
mitieran evaluar su cumplimiento. La nueva norma juridica expandid
a su vez las atribuciones de la Inspectoria de la Policia en su perma-
nente revision del funcionamiento de los servicios policiales (Joyce
2001: 332-337).

En suma, la supervisiéon ejercida por la autoridad politica excluye
acciones que pudieran implicar la politizacidén de la fuerza policial
pero permite ejercer control administrativo sobre la misma, establecer
sus prioridades en materia de organizacién, administracién y ope-
racién y examinar y auditar de manera continua el cumplimiento de
tales objetivos.
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Finalmente, la actuacién policial se nutre de manera creciente de
la experimentacion respecto de aquellas ticticas policiales que tienen
mejor resultado. La investigacidon criminoldgica alimenta la actuacién
policial y determina importantes similitudes en el accionar policial a
nivel internacional.

Evaluacion del accionar de la policia y difusién
y aplicacién de las mejores practicas policiales

En afios recientes la provisiéon de servicios policiales se ha visto radi-
calmente transformada por el impacto de practicas policiales debida-
mente documentadas y que aparentan haber tenido éxito en otros pai-
ses. Ello ha incidido en el disefio de los servicios policiales y cons-
tituye un incentivo para la constante innovacién de los programas o
proyectos en ejecucion.

El vuelco hacia la descentralizacién de los servicios policiales y la
atencion al cliente ha puesto en el centro del accionar policial la im-
portancia de los niveles de temor en la poblacién. La Asociacién de
Jefes de Policia y la Unidad de Estindares Policiales del Ministerio del
Interior del Reino Unido han promovido el concepto de “asegu-
ramiento a través de la accioén policial” (reassurance policing) que busca
que policias y auxiliares de la policia trabajen con el pablico a nivel de
vecindarios identificando sefales de tipo fisico o social que inducen
importantes niveles de inseguridad subjetiva (Fielding e Innes 2006).

El impacto de los experimentos realizados respecto de puntos
calientes (hot spots) y del patrullaje policial intermitente y no predecible,
han impulsado a dive rsas policias a modificar los criterios utilizados para
desplegar a su personal en el territorio y los tiempos de permanencia en
aquellos sitios que presentan mayores niveles de delincuencia. Inves-
tigaciones relativamente recientes han puesto en duda que las deten-
ciones tengan siempre un efecto sobre los niveles delictuales. Asimismo,
han puesto en evidencia que el uso de estrategias de resolucion de pro-

267 | blemas puede incidir positivamente en la prevencién de ciertos hechos
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delictuales (Goldstein 1979). Esta metodologia de accidn, trasladada des-
de el campo de la salud ptblica, permite orientar el accionar policial ha-
cia el control de factores de riesgo (Sherman 1995).

El punto es, naturalmente, que la movilizacién de la policia hacia
intervenciones que buscan enfrentar patrones de actividad criminal
tiene costos alternativos, en términos de no poder realizar aquello que
el pablico puede esperar de la institucion. Si se sigue la estrategia de
concentrar recursos humanos en hot spots es posible que ello afecte la
presencia del personal policial que atiende a sectores donde la presen-
cia criminal es mas baja. La puesta en practica de politicas modernas y
reflexivas en materia de resolucion de problemas es probable que des-
vie a la policia del patrullaje preventivo y que disminuya las deten-
ciones policiales. Todo ello significa tomar decisiones que afectan la
estructura de la policia, su despliegue territorial y el tipo de actividades
que el ciudadano promedio piensa que la policia debe estar realizan-
do. La capacidad que tiene la policia para focalizar su accién en tacti-
cas prometedoras depende de su flexibilidad y capacidad como insti-
tucion para adaptarse al cambio.

Por otra parte, la innovacién en materia de ticticas policiales re-
quiere de una constante experimentacién y del seguimiento riguroso
de procesos y resultados. Ello hace que los planes y ticticas en ejecu-
cién sean sometidos a pruebas empiricas, lo que se traduce en la eva-
luacién independiente de programas, politicas y practicas. El movi-
miento que busca introducir la evaluacidn sistematica al accionar poli-
cial forma parte de un esfuerzo amplio por utilizar métodos de inves-
tigacidén empiricos al servicio de las politicas publicas (Welsh 2006:
305-321). La posibilidad de utilizar estos métodos de investigacion
para incentivar la innovacién policial requiere de recursos muchas
veces no disponibles y de policias abiertas a la innovacidén y al inter-
cambio con investigadores sociales que pueden disefiar y ejecutar esas
evaluaciones. Es muy posible que esa posibilidad exista tan sélo en
aquellos paises de América Latina donde las policias han avanzado mas
en su modernizacién institucional y cuentan con mayor desarrollo re-
lativo en el campo de los estudios sobre policia.
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Al plantearnos la posibilidad de que la policia de América Latina
avance en constituirse en una institucién flexible e innovadora, surgen
muchas preguntas: ;las policias de América Latina han transformado su
arquitectura institucional y se dirigen a proporcionar servicios mas
que a cumplir funciones rigidamente definidas como solia ser el caso?
Una pregunta similar podria referirse a la creciente expansion del con-
cepto de accountability en materia policial. ;Existe en América Latina el
consenso social y politico y la disposicién policial necesaria para so-
meterse a un concepto estructural y sistémico de accountability? ;Cua-
les son, en definitiva, los obstaculos que enfrenta la transicién hacia
instituciones policiales democraticas e innovadoras en América Latina?
Parte de la respuesta puede encontrarse en la descripcién de algunos
rasgos centrales de la policia en América Latina.

La policia en América Latina

Como hemos sostenido a lo largo de este volumen la arquitectura
actual y los valores prevalecientes en las policias latinoamericanas de-
ben mucho a los regimenes autoritarios civiles o militares que do-
minaron la regién desde fines de 1960 hasta la década de los ochenta.
Las excepciones a esa situacién se concentran en Costa Rica, Ve-
nezuela y, posiblemente, Colombia donde persistié un régimen civil y
democritico, aunque con alta prevalencia de violencia politica y del
crimen organizado. Durante ese periodo las policias estaduales bra-
silefias pasaron a depender de las autoridades militares y ello s6lo cam-
bib con la transicion a un régimen civil democritico en 1985 (Husain
2007:53). Sin embargo, atin hoy, de acuerdo con lo establecido por el
articulo 144 de la Constitucion Federal, las policias militares de cada
estado constituyen fuerza “auxiliar y reserva del Ejército”. Para el caso
de Chile vimos que en los afios del régimen militar el General
Director de Carabineros de Chile formaba parte de la Junta Militar, lo
que identificaba fuertemente al conjunto de la institucién con las ac-
ciones del gobierno de Augusto Pinochet (Frithling 1998a). Cabe
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indicar que en buena parte de América Central la policia dependia
directamente de las Fuerzas Armadas, o como sucedia en Nicaragua
hasta la revolucién Sandinista, y en Panama hasta la invasién de Estados
Unidos de 1989, las funciones policiales eran efectuadas por una Guar-
dia Nacional que también operaba como Ejército.

Este aspecto de influencia histérica tiene peso hasta el dia de hoy
y si bien en muchos paises se han producido reformas legales y cultu-
rales importantes al interior de las policias, en otros subsisten aspectos
institucionales y de la subcultura interna que dificultan el cambio. En-
tre ellos, la existencia de jerarquias de grados excesivamente rigidas y
diferenciadas, que afectan las relaciones al interior del cuerpo policial
y que también debilitan la calidad del servicio ofrecido al publico por
el personal en la calle. También, la enorme importancia otorgada al
mando centralizado al interior de la policia, lo que dificulta el es-
tablecimiento de una supervisién externa al cuerpo policial. Como
veremos mas adelante, aqui no proponemos reemplazar a las policias
de carcter militar por estructuras civiles. Existe relativo acuerdo en
diversos paises con la idea de que las policias militarizadas exhiben ma-
yor disciplina y mejor control sobre la conducta de sus miembros que
sus equivalentes civiles de los mismos paises. Sostenemos si, que al ca-
racterizar a las policias de América Latina hoy debemos atender a este
aspecto histérico y que influye en la disposicién policial a avanzar
hacia mayores niveles de innovacién y cambio.

Como lo hemos sefialado también, un panorama preciso de la rea-
lidad policial latinoamericana debe considerar que mas alla de rasgos
similares existen también realidades institucionales y sociales muy di-
ferentes. A objeto de establecer tanto aspectos comunes como dife-
rentes y como ellos inciden en la disposicién al cambio policial de-
mocratico, a continuacién nos referiremos al modelo de organizacién
policial que predomina en la regién;su estructura interna y formacion
policial, y; la cooperacidn y coordinacion entre las diversas policias en
paises que cuentan con una pluralidad de policias que dependen de
diversos niveles de la administracion.
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El modelo de organizacién policial

La organizacién y actuacién policiales estin reguladas en los Estados
latinoamericanos por medio de las leyes organicas de la policia. En Pe-
rQ, Brasil, Chile, Colombia y El Salvador se encuentran normas de or-
ganizacidn policial en la propia Constitucion. En todos los paises lati-
noamericanos se reconoce la existencia de alguna fuerza policial de
caracter civil. De hecho, a partir de la década de 1990 se han realiza-
do esfuerzos en diversos paises para desmilitarizar a la policia. Sin em-
bargo, en Colombia y Chile las policias dependen del Ministerio de
Defensa, en cada estado de Brasil existe una policia preventiva de mar-
cado caracter militar, en Pert la policia mantiene formas de organi-
zacién y grados jerarquicos equivalentes a los militares, y la mayor
parte de las policias estaduales de Venezuela se educa bajo la doctrina
y el mando militar (Malarino 2003).

Por otra parte, y como ya se dijo, la policia constituyd un actor
importante bajo los regimenes de fuerza y militares que imperaron en
la region durante las Gltimas décadas del siglo XX. De alli que con in-
dependencia de su caricter militar o civil, la mayor parte de las policias
de la regidn se vieron influidas por esa experiencia. Atn en el caso de
América Central, donde se crearon durante los afios noventa nuevas
policias civiles, un namero importante de los miembros de las nuevas
instituciones provenian de la policia anterior. Ello incide, sin duda, en
que el avance hacia la desmilitarizacién y hacia la supervisién externa
de la policia encuentre frecuentes resistencias ideoldgicas entre el per-
sonal policial. Ocasionalmente, es ese mismo personal el que expone
visiones criticas de los programas de acercamiento a la comunidad que
implican fortalecer la rendicién de cuentas de los policias ante las co-
munidades con las cuales trabajan (Husain 2007: 140-147).

Cabe indicar que a pesar de que en teoria se ha producido en afios
recientes una creciente separacién entre funciones militares y civiles,
existen variadas e importantes excepciones a esa regla. En Colombia,
la policia ha venido asumiendo un rol cada vez mayor en los planes
estratégicos de seguridad nacional en relacién con la lucha contra el
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narcotrafico y la guerrilla. El papel de la policia se supedita a la estrate-
gla en contra de la insurgencia destinada a consolidar el control del Es-
tado sobre importantes porciones del territorio nacional (Llorente
2003). Ello produce confusién al interior de la policia. Una comision
de expertos nombrada por decreto presidencial recomendé en el afio
2003 darle “identidad policial” a los programas de formacién. Sin
embargo, dado el rol que cumple la policia en las zonas en conflicto
con la guerrilla, los directivos institucionales enfrentan la disyuntiva de
formar a esos policias que cumplen funciones militares o a aquellos
que se desempefiaran en funciones propias de la seguridad ciudadana
en las grandes ciudades del pais (Casas Dupuy 2005: 64).

Por otra parte, la percepcidn de ineficiencia policial para enfrentar
los niveles extremos de violencia alcanzados en determinados paises ha
llevado a un creciente involucramiento de militares en funciones poli-
ciales. En México, un fuerte nimero de policias militares cumple fun-
ciones de policia civil (Malarino 2003: 586). En Guatemala, los mi-
litares realizan patrullajes conjuntos con la policia. A su vez, en Brasil
se ha producido la intervencién de militares en Rio de Janeiro a fin de
enfrentar las olas de violencia que afectan a la ciudad. Estas interven-
ciones militares pueden responder a las debilidades de la policia. En los
hechos, sin embargo, no contribuyen a fortalecer la opcién de mo-
dernizar y reformar a la policia. Tampoco favorecen la especializacion
de la policia como una institucion radicalmente separada de la funcion
militar.

Estructura interna y _formacion policial

La organizacién interna de aquellas policias de caricter militar tiende
a ser similar en la region. Los aspirantes a oficiales ingresan a escuelas
especiales donde se les entrena para constituirse en integrantes plenos
de la corporacidén policial y a comandar y dirigir a suboficiales y sol-
dados. La relacién entre oficiales y subordinados tiende a seguir el mo-
delo militar en el cual se basan y son muy jerarquicas. La observacion
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realizada en diversos paises indica que en los hechos los niveles de ri-
gidez de la relacion son diferentes atin en paises que cuentan con po-
licias militares. Ello puede deberse a elementos de la cultura interna, o
a la percepcidn de cercania o distancia prevaleciente respecto de clases
sociales distintas. Es posible especular que en paises donde existe ma-
yor distancia social, ésta influird en las relaciones jerarquicas al inte-
rior de la policia ya que generalmente el personal subordinado cuen-
ta con niveles sociales y educacionales mas bajos que el cuerpo de ofi-
ciales.

La formacién de soldados o personal raso y de suboficiales que pa-
trullan los espacios publicos es en general de corta duracion. De acuer-
do con los paises y la necesidad de formar rapidamente nuevos
policias, el entrenamiento puede durar entre cuatro y nueve meses. En
contraste, la formacién de oficiales tiende a ser excesivamente larga
(cuatro afios en Chile y cinco, incluyendo la practica, en Pert), en lo
que incide el interés de las policias y de sus integrantes por homolo-
gar los estudios policiales a los de carcter universitario. En algunos
paises los aspirantes a oficiales cursan paralelamente dos carreras: a la
vez que avanzan para obtener el grado policial aprueban créditos con-
ducentes al titulo de abogado o de especialista en administracion,
segin el caso.

El personal de suboficiales reclutado en los afios ochenta y noven-
ta en diversos paises de la regién frecuentemente carecia de una licen-
cia secundaria, por lo que no cuenta muchas veces con las destrezas
requeridas para participar activamente en programas policiales de tipo
innovador. Existen estudios que demuestran que ese personal que
patrulla las calles tiene una imagen marcada sobre las caracteristicas
que tienen los sospechosos que podrian ser peligrosos (Musumeci y
Ramos 2005). Ello debilita su conviccion en que el mejoramiento de
las relaciones con la comunidad pueda contribuir a una estrategia de
reduccién del delito. Entrevistas realizadas a policias de menor rango
revela precisamente esa opinién (Husain 2007: 140-142). Una encues-
ta realizada a oficiales y suboficiales de la Policia Militar de Sdo Paulo
reveld que 34,4% de los oficiales de la policia militar encuestados
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expresaron que el programa de policia comunitaria era mis efectivo
para enfrentar el delito que las operaciones policiales de tipo tradi-
cional. Sin embargo, s6lo el 17,8% de los suboficiales expresé la misma
opinién (Kahn 2000, 2004: 214; ver también en capituloV de este vol-
umen).

Tal como se analizé anteriormente, la formacién policial adolece
de una serie de problemas y tiende a ser excesivamente tedrica, con
énfasis predominante en aspectos legales, lo que es complementado
por formacidn fisica y adiestramiento militar. Es también frecuente
que los aspirantes a policias sean sacados de las academias a fin de
cumplir funciones pricticas en la calle debido a escasez de personal
policial’. Cabe agregar a lo anterior que algunas policias carecen de
una practica policial debidamente supervisada al terminar los estudios
realizados en la academia policial, y cuando ésta existe los policias no
perciben su utilidad’.

Estudios sobre las percepciones de los propios policias de menor
graduacién dan cuenta de que sus condiciones salariales y de trabajo
son muy desmedradas, lo que agrega un elemento explicativo adi-
cional a su falta de entusiasmo por desarrollar practicas policiales mas
innovadoras (ver, por ejemplo: Tello y Uildriks 2006). El agotamiento
de los policias se ve acentuado por el hecho de que un amplio por-
centaje trabaja en un segundo empleo, como guardia privado en sus
dias de descanso, a pesar de existir una prohibicién formal de hacerlo®.

4 Un anilisis critico de la formacién policial en Guatemala puede encontrarse en
MINUGUA (2003: 5-12).

5  Sobre la formacién policial en México, ver Tello y Uildriks (2006).

6  El Plan de Gobierno que se prepard en materia de seguridad publica para ser aplicado
bajo el gobierno del presidente Lula da Silva en Brasil, se refiere expresamente a la gran
cantidad de policias que ejerce funciones extras para completar su ingreso en razén de
los bajos salarios, ver Instituto da Cidadania (2002: 39).
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Cooperacién y coordinacion entre policias dependientes
de diversos niveles administrativos

En América Latina existen paises que cuentan con una policia tnica y
dependiente del gobierno central, como es el caso de Perti, Guatemala,
El Salvador, entre otros; sistemas de policia plurales y centralizados
como ocurre en Chile donde existen dos policias nacionales depen-
dientes del Ejecutivo, y; otros sistemas con grados variables de descen-
tralizacién. Los paises federales como Brasil y Argentina cuentan con
al menos una policia por estado o provincia, mientras que México y
Venezuela se caracterizan por tener un sistema con elevados niveles de
fragmentacién. La policia mexicana, por ejemplo, estd organizada bajo
dependencia federal, estatal (31 estados y el Distrito Federal) y muni-
cipal (2.430 municipios). Por mandato constitucional cada uno de es-
tos niveles cuenta con la funcién de seguridad ptblica (Lopez Portillo
2003: 398) y todos, eventualmente, pueden crear policias. La funcién
de policia preventiva existe a nivel federal, estatal y municipal, mien-
tras que la funcién investigativa de delitos sélo se lleva a cabo por la
policia judicial a nivel federal y estatal.

El incremento de la criminalidad violenta ha hecho que algunos
municipios de ciudades importantes asuman tareas de seguridad publi-
ca. En el caso de Brasil, los gobiernos locales han creado guardias mu-
nicipales cuya funcion podria ser complementaria a la que efecttan las
policias estaduales. Los expertos en policia tienden a asignarle un valor
relativo a dichas guardias, al constatar que carecen en términos gene-
rales de la debida solidez institucional, capacitacién, atribuciones
legales y eficiencia, que serfan necesarias para el cumplimiento de su
funcién (Soares 2005: 36). En la actualidad la coordinacién entre las
policias estaduales y las municipales serfa imposible debido a que las
guardias carecen de una identidad institucional que pudiera ser la base
de su autoestima, y en muchos casos carecen de jerarquias, cadenas de
mando y gestiéon adecuada de la informacion’.

7 Ver Instituto da Cidadania (2002: 61-64).
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En el caso colombiano en el afio 1993 el gobierno inicié una re-
forma de la policia tnica, la Policia Nacional, buscando entre muchos
otros objetivos que ésta descentralizara su accidén estableciendo rela-
ciones constructivas con las autoridades locales. La policia carecia de
esas relaciones con las autoridades civiles en el ambito local, ya que el
personal policial que prestaba servicio en esos municipios dependia de
sus mandos a nivel nacional. La Ley 62 de 1993 y el Decreto 2.203 del
mismo afo crearon los Comandos Municipales, lo que permitia mayor
compenetracion entre los alcaldes y la policia. La ley reconocia a los
alcaldes poderes de policia, estableciendo que éstos serian responsables
de la seguridad publica en su municipio. En 1997, mediante el Decreto
2.158, se realizé una serie de reformas que echaban pie atras a las
reformas aprobadas en 1993. Si bien se mantuvo la entrega de atribu-
ciones en materia de seguridad publica a los alcaldes, se eliminé la
figura de los Comandos Municipales. Ello constituye una limitacién
en el proceso de descentralizacion policial puesto que la relacion de la
autoridad local se establece con Comandantes de Departamento que
actan a nivel regional relacionandose con diversos alcaldes. Salvo lo
sucedido en las grandes ciudades del pais ello debilité la supervision
que los alcaldes podrian ejercer sobre los resultados del accionar poli-
cial (Casas Dupuy 2005: 33-35).

Los paises con una pluralidad de fuerzas policiales dependientes de
diversos niveles administrativos enfrentan un serio problema de coor-
dinacién, muchas veces producto de la falta de normas especificas que
establezcan obligaciones de cooperacién entre ellas y de su profunda
heterogeneidad, lo que limita el interés por compartir informacién. En
el caso mexicano, en 1994 se cred el Sistema Nacional de Seguridad
Publica encabezado por el Secretario de Seguridad Publica Federal.
De él depende la Academia Nacional de Seguridad Publica que tiene
a su cargo la evaluacién y certificacion de los policias. La informacién
sobre el resultado de dicho proceso es muy escasa y no es posible de-
finir qué efecto positivo ha tenido en la calidad del accionar policial
(Lopez Portillo 2003: 402). Un diagnoéstico oficial sobre la policia
mexicana da cuenta de los diferentes requisitos educativos exigidos a
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sus miembros en distintas policias y sostiene que la escolarizacién y
profesionalizacidn policiales son una politica reciente. De las 58 insti-
tuciones de capacitacion policial, sdlo 17 establecen requisitos mini-
mos educacionales para entrar en la policia (Lépez Portillo 2003: 404).
Ademas, alrededor de un 55% de los policias mexicanos no superan la
educacién primaria completa. Los sueldos que percibe la policia judi-
cial son notoriamente mayores que los que recibe un policia preven-
tivo (Lopez Portillo 2003: 395).

En Venezuela se cred en el anio 2001 un Consejo de Seguridad
Ciudadana con el objeto de regular la coordinacién entre los érganos
de seguridad ciudadana, sus competencias concurrentes y cooperacion
reciproca. Sin embargo, la situacidn critica del sistema policial del pais
llev a crear una Comisién Nacional de Reforma Policial con el obje-
to de preparar una propuesta al respecto®.

En paises federales como Brasil, Argentina y México la calidad de
las diversas policias es extremadamente heterogénea. Un anilisis re-
ciente sobre la reforma policial en Brasil plantea que, por ejemplo, el
nivel educacional de los policias es muy diverso entre las diversas
fuerzas estaduales (ver, por ejemplo: Beato, Oliveira y Rabelo 2005;
tema también analizado en el capitulo anterior).

La realidad descrita indica que en muchos paises latinoamericanos
persisten policias estructuradas en torno a funciones y no a savicios.
Las policias investigativas se diferencian de las que tienen funciones
preventnas, vy en el caso de México dependen de niveles administra-
tivos de gobierno diferentes. El caso colombiano ilustra que la descen-
tralizacion a nivel local de las policias centralizadas constituye todavia
un problema en América Latina, debido a que ello se percibe al inte-
rior de las mismas como un debilitamiento del mando tnico policial.
Por otra parte, alli donde existe una pluralidad de policias dependientes
de dive rsos niveles administrativos se constata gran heterogeneidad en

8 La comision fue creada por resolucién gubernativa e inicid sus funciones en abril de
2006, presidida por el Ministro del Interior y Justicia pero compuesta por un amplio
espectro de autoridades politicas, expertos y representantes de organismos no guberna-
mentales. Entregd su informe en enero del afio 2007.
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su calidad profesional y nivel de probidad. En consecuencia, las posibi-
lidades de coordinacién y de colaboracidn entre el nivel federal, esta-
dual y local se ven seriamente afectadas. A ello se agrega la falta de una
politica nacional coherente que utilice instrumentos que incentiven la
construccion de un sistema coordinado de seguridad publica.

Este breve recuento de algunas caracteristicas de las policias de la
regién indica con claridad que existen diferencias entre ellas lo cual
incide también en la legitimidad que concitan en sus sociedades. Sin
embargo, y en términos generales, tienden a compartir algunas carac-
teristicas que dificultan el desarrollo de un nuevo modelo policial a su
interior. A continuacién nos referiremos a algunos cambios impor-
tantes que se han producido en muchas de las policias de América
Latina durante las Gltimas dos décadas.

Tipos de reformas policiales en ejecucion.
Obstaculos que enfrentan

Desmilitarizacién de la policia

Como se ha resefiado en capitulos anteriores, durante los afios noven-
ta con el proceso de transicion a la democracia se produjeron una se-
rie de iniciativas dirigidas a crear policias civiles auténomas de las
Fuerzas Armadas. Es el caso de la creacién de nuevas policias en El
Salvador, Guatemala, Honduras y Panama. En el caso de El Salvador se
integraron a la nueva policia combatientes de ambos bandos del con-
flicto armado que habia sacudido al pais. Para asegurar una investi-
gacién independiente de las infracciones legales cometidas por policias
se establecid la Inspectoria General de la Policia, dependiente del
Viceministro de Seguridad Puablica y no del mando policial. Adi-
cionalmente, la Academia de la Policia fue separada de la policia para
asegurar independencia académica y una mirada civil a la formacién
policial (Costa 1999; Neild 2002). En el ano 2001, la ley regulatoria de
la policia fue modificada ante el incremento de los delitos violentos y
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el Inspector General fue ubicado bajo la dependencia del Director de
la Policia. Posteriormente, un oficial policial fue nombrado para diri-
gir la Academia de Policia. Con ello los esfuerzos para independizarla
de la policia se debilitaron (FESPAD-CEPES 2004).

Los casos de Guatemala, Honduras y Panama han sido menos exi-
tosos que el salvadorefo, en términos de alcanzar desarrollos efectivos
de un accionar policial democritico. En particular el caso guatemalte-
co demuestra muy escasos avances en ese sentido. A comienzos del afio
2007 parecié quedar claro que la policia guatemalteca se encontraba
fuertemente penetrada por el crimen organizado’. La policia en los
tres paises mencionados confronta problemas de corrupcién, acusa-
ciones de abuso policial en el pasado reciente y su equipamiento no
es el adecuado (MINUGUA 2003; Ungar 2004). Sin embargo, es ne-
cesario indicar que se trata de instituciones que en promedio tienen
menos de veinte aflos de existencia por lo que tienen un largo camino
que recorrer en términos de su fortalecimiento institucional.

Intentos por avanzar hacia policias mas civiles se perciben en
muchos otros paises. Muchas veces ello ocurre como consecuencia de
hechos policiales que provocan escindalos nacionales y reflejan altos
niveles de abuso policial. Con el objeto de disminuir los niveles de mi-
litarizacién de la policia de Republica Dominicana, su ley regulatoria
fue modificada para impedir que oficiales de las Fuerzas Armadas pu-
dieran integrarse o hacer carrera en la policia. Otro ejemplo es el de
Mendoza, Argentina, donde la policia habia sido acusada de casos de
violaciones a los derechos humanos. En 1999 un acuerdo politico
transversal en el Congreso Provincial permitié la aprobacién de una
nueva legislacidn regulatoria del sistema de seguridad puablica y de la
policia de la provincia. Las nuevas normas subordinaron la policia al
Ministerio de Seguridad y Justicia y la descentralizaron, estableciendo
policias distritales y una Inspeccién General de Seguridad a cargo de
la investigacion de denuncias en contra de la policia. La Inspeccion se

9  Policias pertenecientes a la unidad investigadora del crimen organizado asesinaron a
cuatro parlamentarios salvadorefos visitantes, en apariencia como consecuencia de
ordenes recibidas de carteles de droga. Posteriormente fueron asesinados en la carcel.
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encuentra establecida en el Ministerio y su personal de direccién es
civil y proviene de los partidos politicos representativos de la provin-
cia. La Universidad Instituto de Seguridad Publica también fue creada
como una institucién civil encargada de formar a los efectivos y total-
mente independiente de la policia. Los cambios puestos en practica
han tenido efectos positivos respecto de la vigencia de los derechos
humanos en la provincia, pero no parecen haber traido consigo una
mayor eficiencia policial para reducir el crimen (Ungar 2004).

Intentos iniciados en los afios noventa para darle un caricter mis
policial y civil a la policia colombiana se dirigieron a desmilitarizar su
funcionamiento, establecer un régimen de carrera diferente al militar,
modificar el sistema de formacidén y establecer una nueva relacién con
las autoridades locales. Sin embargo, la participacién policial en una
politica de seguridad en la cual es considerada una fuerza militar mas
en el marco del actual conflicto armado en el pais, termina por debi-
litar esos esfuerzos y por generar confusiones al interior de la institu-
cién (Casas Dupuy 2005: 61-72).

En el ano 2001 el Ministerio del Interior de Pert cre6 la Comi-
sidn de Reestructuracién de la Policia Nacional, integrada por autori-
dades del sector, oficiales y suboficiales de la institucioén y personali-
dades civiles. Realizé un diagnoéstico critico respecto de la institucién
poniendo énfasis en la necesidad de que la policia mejorara sus rela-
ciones con la comunidad, desmilitarizara su cultura organizativa y apo-
yara la labor de las autoridades locales. A seis anos de haberse aproba-
do el informe no parece haberse implementado de manera consistente
su contenido. Ha existido falta de claridad en el liderazgo politico y
policial para asumir o desechar sus conclusiones.

Los esfuerzos por transformar el caricter militar en algunas po-
licias, en particular en América Central, han significado la creacion de
instituciones mas cercanas al ideal democratico que las anteriores su-
bordinadas a las Fuerzas Armadas o que recreaban sus valores y orga-
nizacién. En algunos casos, esos estuerzos no se han llevado a sus lti-
mas conclusiones y en otros han sido parcialmente postergados para
enfrentar los altos niveles de criminalidad.
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Fortalecimiento de los mecanismos de supervision

Como ya lo hemos indicado en algunos paises de América Latina se
han creado nuevos mecanismos de supervision de la conducta policial
como un medio para asegurar una investigacion independiente de las
denuncias dirigidas en contra de policias. Entre los ejemplos men-
cionados hemos aludido a la Policia de Mendoza, Argentina y a la Po-
licia Nacional Civil de El Salvador donde se cre una Inspectoria Ge-
neral a cargo de auditar el conjunto del sistema de control existente
en la policia.

Las reformas que se han puesto en prictica con el objeto de refor-
mar la investigacién administrativa de denuncias del ptblico buscan un
mejor control sobre la mala conducta policial. Algunos de los proble-
mas mas comunes de los sistemas disciplinarios vigentes son que: tien-
den a focalizarse en quiebres a la disciplina del cuerpo policial mas que
en incidentes en que los policias cometen abusos; el procedimiento
legal administrativo resulta especialmente complejo y, en muchas oca-
siones, ha terminado con policias despedidos que reasumen sus cargos
por decision judicial; en general, el control de la conducta policial se
realiza a través de medidas punitivas y no de acciones preventivas y
sistémicas que pueden incidir en el conjunto de los procesos policiales,
lo que en ocasiones no resulta eficiente. Finalmente, el proceso admi-
nistrativo carece de la debida publicidad y, en muchos casos, no respe-
ta el derecho al debido proceso legal. En diversos paises de la region
las unidades a cargo de la investigacién de faltas cometidas por policias
estan situadas s6lo en la ciudad capital y no son realmente accesibles
ni ofrecen condiciones de seguridad a los ciudadanos que desean
denunciar un hecho que los afecta®.

Esas caracteristicas se traducen en serias dificultades para el fun-
cionamiento adecuado del sistema disciplinario y para conocer si los

10 En lo referente a cambios realizados en el sistema disciplinario de la Policia Nacional
de Perq, ver Basombrio y Rospigliosi (2006: 220-233). Para un estudio respecto del
funcionamiento del sistema disciplinario en dos provincias y la capital argentina a fines
de 1990, ver Martinez, Palmieri, Sozzo y Thomas (2001).
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incidentes de mala conducta policial estan disminuyendo o por el con-
trario, estin en aumento.

Ademis de los ejemplos ya mencionados se puede aludir al caso
salvadoreno, donde la reforma policial cre6 un sistema de control
interno y externo a fin de asegurar una debida supervisién de la con-
ducta policial y de la calidad de los procedimientos policiales. Bajo la
autoridad del Director General de la Policia se crearon la Unidad
Investigativa Disciplinaria, el Tribunal Disciplinario y una Unidad de
Control. Estos organismos tenian a su cargo procesar denuncias de
quebrantamiento de los reglamentos internos, determinar la calidad de
los procedimientos operativos llevados a cabo y fiscalizar el uso de los
recursos. Como dijimos, el conjunto del sistema de control era audi-
tado por la Inspectoria General que dependia del Viceministerio de
Seguridad Puablica. A fines de los anos noventa el sistema estaba satu-
rado por un gran nimero de casos que debian ser investigados, lo que
se traducia en una enorme demora en la disposicion de los mismos.
En parte para solucionar esta situacidn, creada por la excesiva centra-
lizacién del sistema de investigacion de denuncias, en agosto del afio
2000 se aprobd una modificacién a la ley de policia que especificaba
las atribuciones disciplinarias de sus oficiales y directivos locales. A
mediados del afio 2000, en respuesta a revelaciones de la prensa de que
existian policias involucrados con el crimen organizado, se procedid a
despedir a alrededor de 1.568 policias, en virtud de los poderes legales
delegados a los directivos policiales a fin de que procedieran a aplicar
sanciones a su personal con base en meras sospechas.

Colombia constituye otro ejemplo, al igual que El Salvador, en que
se crea un mecanismo de supervisiéon externo a la policia que encuen-
tra resistencia a su interior y que finalmente es modificado o deroga-
do. Mediante el Decreto 2.584 de 1993 se modifico el reglamento de
disciplina de la policia, creando la funcién del Comisionado Nacional
para Asuntos de Policia, basado en un estudio de modelos interna-
cionales de supervisiéon externa del sistema de control interno de la
conducta policial. Su funcién consistia en recibir y tramitar quejas de
la ciudadania, analizar el comportamiento agregado de dichas quejas y
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supervisar las investigaciones penales que afectaban a miembros de la
policia (Casas Dupuy 2005: 17-19). El Comisionado seria designado
por el Presidente de la Republica. A partir de 1995 el Director Ge-
neral de la Policia pas6 a utilizar facultades discrecionales otorgadas
por ley a fin de despedir a algo mas de 7.000 funcionarios policiales.
Ello contribuy6 a debilitar la institucién del Comisionado cuyo des-
pacho era visto como una competencia para el ejercicio de dichas fa-
cultades. La figura del Comisionado provocaba malestar en la policia,
que entendia que los policias debian ser investigados por otros policias
(Casas Dupuy 2005: 38-40). Afios después, frente a nuevos escandalos
de corrupcidn policial, una misién de expertos designada por el go-
bierno propuso la reestructuraciéon de la Inspeccidén General de la
Policia para que asumiera la totalidad del control disciplinario interno,
que estaria a cargo de un General de la Policia nombrado directa-
mente por el Presidente de la Reptblica. Esta propuesta fue conside-
rada inaceptable por el mando policial ya que el nombramiento del
Inspector General por parte del Presidente de la Republica ponia en
riesgo la autoridad del Director General de la Policia (Casas Dupuy
2005: 58).

Las dificultades que enfrentan los sistemas disciplinarios de las po-
licias de América Latina han llevado a purgas colectivas de policias
acusados o al menos sospechosos de faltas a la ética policial. En afios
recientes se han producido en la Provincia de Buenos Aires, en El Sal-
vador, en Colombia y en Ciudad de México. Esas acciones logran que
la policia se libre de funcionarios muchas veces problematicos, pero
demuestran que los procedimientos normales de control son total-
mente inoperantes y que no logran moldear la conducta del policia en
concordancia con los valores democriticos. Asimismo, son percibidas
por el conjunto de los policias como una violacién a su derecho al de-
bido proceso legal, lo que termina por robustecer la oposicion a las
reformas en curso.
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Mejoramiento de la gerencia policial

Igualmente, muchos paises de la region han introducido nuevas ca-
pacidades gerenciales destinadas a mejorar la gestion policial. La Policia
Militar de Minas Gerais ha evolucionado al reemplazar los mecanis-
mos tradicionales destinados a supervisar la gestion policial por aque-
llos que buscan medir el cumplimiento de metas especificas. Con ese
fin la policia introdujo en el aio 2005 metas e indicadores destinados
a medir progreso en tres areas especificas: capacidad tictica, capacidad
técnica y calidad del servicio brindado al ptblico (Reis y Souza 2005).

Esfuerzos interesantes relativos a la modernizacién de la gestién
policial se encuentran también en el caso chileno. La Policia de Inves-
tigaciones de Chile inicid en el ano 2004 un Plan Estratégico de De-
sarrollo Institucional, denominado Plan Minerva, cuyos objetivos cen-
trales son el mejoramiento de los procesos administrativos, el control
de la corrupcidn y el incremento de la efectividad operativa (ver Po-
licia de Investigaciones de Chile 2006). Clave en la implementacioén
de esos procesos ha sido el apoyo gubernamental a la policia. El pre-
supuesto de la Policia de Investigaciones de Chile experiment6 un in-
cremento de 19,2% entre 2000 y 2006 (ver Policia de Investigaciones
de Chile 2006).

En Rio de Janeiro, el gobernador Antonio Garotinho impulsé en
1999 un nuevo modelo de estacion de policia dirigido a aumentar la
productividad y la calidad del servicio otorgado al puiblico por parte
de la policia civil. El programa involucraba cambios en la estructura
fisica de las estaciones, en la distribucién del trabajo entre los detec-
tives, impulsaba cambios de actitud y comportamiento entre los po-
licias y mayor y mejor supervision a los policias (Husain 2007: 148-
178). Evaluaciones realizadas al programa subrayan que tiene gran po-
tencial para mejorar la calidad de la accidén policial y el tratamiento de
los sospechosos. Sin embargo, no ha sido incorporado a todas las es-
taciones de la Policia Civil de Rio de Janeiro. Ello se debe en parte a
la oposicidén interna de los propios policias, los que reciben un bajo
salario y no se encuentran muy motivados a cambiar. A lo anterior se
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agrega su creencia en que este tipo de iniciativas no van a durar mas
alla del gobierno en funciones (Husain 2007: 171-178).

En el terreno operativo también se han producido algunos cam-
bios favorables. Estudios preliminares sefialan a la modernizacién poli-
cial como la principal razén por la que la tasa de homicidios del
Estado de Sio Paulo bajé en 2006 a menos de la mitad de lo que era
en 1999. Esto es, que pasdé de 35,7 por 100 mil habitantes a 15,1 en
2006. Dichos anilisis indican que un esfuerzo tecnolégico importante
se ha realizado en el caso de ambas policias estaduales y que ello ha
mejorado sustantivamente la calidad de la informacién que utilizan en
sus operaciones. Una red de comunicacién fue establecida entre la po-
licia civil y la militar, que previamente no compartian informacion.
Los delitos denunciados por ambas policias se ingresaron a un sistema
geografico de informacidn, lo que posibilitd que unidades policiales
saturaran las areas controladas por los traficantes de drogas. Se estable-
ci6 una base de datos con fotografias de 300.000 delincuentes, asi
como centrales telefonicas para recibir denuncias ciudadanas y un sitio
web para recoger informacidn sobre robos de vehiculos, documentos y
celulares (Goertzel y Kahn 2007). A esos cambios se agregd la organi-
zacién de una unidad policial especial a cargo de resolver homicidios
especialmente complejos.

Fortalecimiento de las relaciones
entre policia y comunidad

Tal como se ha analizado detenidamente a lo largo del volumen, con
el objeto de aumentar la legitimidad de la policia una diversidad de
paises han dado inicio a programas de policia comunitaria o policia de
proximidad. En el ano 2004 el BID produjo una evaluacién de dichos
programas, con especial consideracidn respecto del impacto que ha-
brian tenido en la propia institucidn policial. Los autores focalizaron
sus estudios en los casos de Sio Paulo (Brasil), Villa Nueva (Guate-
mala), Bogotd (Colombia) y Belo Horizonte (Brasil). El proyecto que



VIl. Cambio e innovacién en la policia latinoamericana

llevaba un tiempo mas largo de ejecucién era el de Sio Paulo (Frith-
ling 2002a, 2004b; ver capituloV de este volumen).

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

Como se ve, los cambios experimentados por la policia en América
Latina en los tGltimos afios son importantes. Sin embargo, no se han
incorporado sino en algunas policias de la region. Por otra parte, han
enfrentado resistencias en otros paises, dando lugar a la frustracién de
las esperanzas puestas en ellos de manera inicial. ;Cuéles son los ca-
minos que pueden conducir a cambios sostenidos y profundos en las
policias? En la siguiente seccién nos referimos a algunas propuestas de
cambio que buscan definir aquellos aspectos que parecen prioritarios.

Propuestas de reforma

En esta seccién discutimos algunas propuestas de reforma dirigidas a
incentivar un modelo de policia democratico y a la vez innovador en
las tareas que realiza para asegurar mejores condiciones de seguridad a
los ciudadanos. Aqui no nos referimos solamente a iniciativas que bus-
can hacer mis eficiente la labor policial mediante la utilizacién de tec-
nologias de la informacién. Estas pueden tener un fuerte impacto
innovador en términos de ayudar a focalizar el accionar policial y de
crear un sistema de informaciéon que facilite la supervision de la efec-
tividad de las tacticas policiales. Por si mismas, sin embargo, no logran
cambiar a la policia como institucién ni provocar una dinimica de
cambio permanente. Pensamos que iniciativas de ese caricter por si
solas no lograran impulsar un nuevo modelo de accién policial. En
rigor, pensamos que el cambio policial constituye un camino com-
puesto de cambios incrementales y que hacen al conjunto de la activi-
dad de la policia. Un solo programa o reformas en una sola area de
accidn, no son suficientes.
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Una segunda consideracién es que aqui no proponemos realizar
cambios que puedan ser politicamente inviables o incluso poco con-
venientes. El avance hacia un modelo policial que descarte la tajante
separacion entre funciones investigativas y preventivas puede ser muy
dificil en algunos paises donde dichas funciones son entregadas a
diversos cuerpos policiales. Debemos buscar caminos que, a pesar de
ello, reduzcan las dificultades que surgen de tal situacién. Tampoco
proponemos aqui transformar a las policias de caricter militar en
policias civiles. Esta es una decisién que trasciende aspectos mera-
mente técnicos y que requiere en ocasiones, como es el caso de Brasil,
de una reforma constitucional. Por otra parte, puede haber aspectos
del funcionamiento militar que contribuyan a una mejor operacién de
la policia, mientras que otros deben corregirse para favorecer el pro-
ceso de innovacién y cercania al ciudadano. Nos referiremos funda-
mentalmente a estos tltimos'.

Asegurar la supervisién gubernamental
y la independencia operativa de la policia

En casi todos los paises de la region la policia depende del Ejecutivo
en diferentes niveles administrativos: un ministerio del gobierno cen-
tral, una secretaria del gobierno estadual o la alcaldia. El gobierno res-
pectivo es responsable del mantenimiento del orden y la seguridad pa-
blica, para lo cual es esencial que asuma la responsabilidad de que la
policia funcione adecuadamente y de acuerdo con valores democrati-
cos. Sin embargo, la actividad policial siempre involucra opciones que
rara vez estin prescritas en la ley y que tienen contenido valérico o
politico. Es fundamental que la policia actie de manera imparcial y
guiada tanto por la ley como por la necesidad de responder a las de-
mandas de la ciudadania. En la perspectiva democritica, ello requiere

11 Para un anilisis de propuestas de reformas factibles y prioritarias para la policia en
Brasil, ver World Bank (2006: 48-52).
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que la policia posea un importante grado de autonomia profesional y
esté libre de interferencia politica en el cumplimiento de su funcién
(Osse 2006). A nuestro juicio ello quiere decir que la policia no debe
recibir instrucciones de tipo politico para su actuacidén y que debe
contar con el debido respeto de las autoridades, basado en el reco-
nocimiento del profesionalismo y mérito de sus oficiales. Natural-
mente que los respectivos mandos policiales debieran responder con
posterioridad a su actuacidn ante las autoridades de gobierno. Se trata
de lograr un balance adecuado entre supervisiéon politica y autonomia
operativa.

Tres parecen ser los principales males que a este respecto afectan al
gobierno de la policia: el primero, la inexistencia en muchos paises de
instrumentos y conocimientos que permitan supervisar de manera
adecuada a la policia. Para ello es preciso que exista una unidad técni-
ca al interior del Ejecutivo que establezca, de comtn acuerdo con la
policia, las metas operativas del accionar policial y los indicadores que
permitiran determinar el progreso hacia su cumplimiento. Dicha uni-
dad debe tener acceso a la informacidn necesaria para evaluar de ma-
nera constante el accionar operativo de la policia. Existen otros aspec-
tos en los cuales el gobierno no puede estar ausente: debe existir una
opinién fundada del Ejecutivo sobre las ticticas y estrategias policiales
en ejecucién y las normas que regulan el funcionamiento policial.
Estas en ningan caso pueden ser materia de decisién auténoma de la
policia.

Un segundo mal frecuente que es posible percibir en la region, es
que la ausencia de una supervision técnica y respetuosa del desarrollo
profesional de la policia es frecuentemente reemplazada por constantes
intervenciones politicas carentes de una direccion estratégica y de la
informacidén necesaria. Esta intervencidén se expresa, en ocasiones, en
interferencia operativa y en la escasa relevancia otorgada a la carrera
profesional de los policias pues ésta pasa a depender de decisiones
gubernamentales, lo que a mediano plazo debilita los liderazgos inter-
nos en la policia, produce desprofesionalizacion y escasa efectividad
operativa.
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En el sentido contrario a la excesiva interferencia politica, existen
algunas policias de la regioén cuyos altos niveles de autonomia se en-
cuentran protegidos por su ley orginica. Esta autonomia se expresa en
que el director de la policia decide sin necesidad de consulta las mate-
rias que son cruciales para el desarrollo institucional: la malla curricu-
lar de oficiales y agentes policiales, el despliegue policial, los planes y
programas de desarrollo y los valores que presiden el accionar de la
institucién. Una autonomia excesiva de la policia puede romper el ne-
cesario y prudente equilibrio entre supervision gubernamental y
autonomia operativa, que a nuestro juicio constituye un punto de par-
tida para el desarrollo democratico de la policia.

Diversificar y fortalecer los mecanismos
de supervision respecto de la policia

En una seccidén anterior, dimos cuenta de diversos intentos por esta-
blecer mecanismos mas adecuados de supervisiéon de la policia en pais-
es como El Salvador, Colombia y Argentina. Esos mecanismos exter-
nos a la policia no parecen haberse consolidado y han terminado en
sistemas puramente internos de investigaciéon de las conductas refiidas
con los reglamentos internos. Dos son los principios basicos que
debieran presidir el debate en materia de mecanismos de supervisiéon
adecuados. El primero, que no es posible avanzar hacia una policia de-
mocratica sin la presencia de mecanismos de supervision eficientes
que, a su vez, resulten confiables para el pablico. El segundo, que esos
mecanismos deben ser disefiados de acuerdo con las necesidades
propias de cada fuerza policial sin pensar necesariamente en aplicar
instituciones que pueden funcionar en el marco de otras realidades y
culturas juridicas.

La construccién de una cultura de la supervisiéon basada en un
ejercicio serio de la misma y como contrapartida, de una cultura de
responsabilidad por parte de policias y de la institucién como tal, cons-
tituyen la columna vertebral del modelo democritico de policia. Para
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que se establezca, es preciso facilitar al maximo la presentacion de que-
jas ciudadanas respecto de policias, lo que permitird obtener informa-
cibén sobre conductas violatorias a la ética policial. Debe existir la posi-
bilidad de realizar denuncias en lugares distintos a los cuarteles poli-
ciales para incentivar a la ciudadania a realizarlas. Es necesario el es-
tablecimiento de un sistema de control interno de la mala conducta
policial que sea eficiente. Para ello resulta esencial distinguir entre las
faltas menores a la disciplina, que deben ser procesadas y manejadas
por los mandos superiores del acusado, y las faltas mas graves, que
deben ser investigadas por una unidad especializada y dar lugar a pro-
cedimientos administrativos en los que el policia tiene derecho a asis-
tencia legal v a un debido proceso. El sistema de investigacion y el
procesamiento deben encontrarse claramente estructurados en normas
legales que permitan apelar pero que no rindan absolutamente inttil
al sistema, como ha ocurrido en Guatemala, donde los tribunales fre-
cuentemente reinstalan en sus cargos a personas que la investigacién
administrativa respectiva considera culpables de faltas o delitos graves.

Lo ideal es que exista un sistema de auditoria de la calidad de las
investigaciones realizadas por la Unidad de Asuntos Internos existente.
Normalmente se establecera en la Inspectoria de la Policia. En otros
paises como en Estados Unidos o Gran Bretana pueden constituirse
como unidades totalmente independientes de la policia.Tal y como lo
demuestran los casos de El Salvador y Colombia, las policias de la
regién son renuentes a que exista una investigacion administrativa
independiente de la propia policia en lo referente a presuntas infrac-
ciones cometidas por policias. Aln si esa desconflanza persistiera, debe
establecerse un sistema completo de rendicién de cuentas por parte de
la Unidad de Asuntos Internos y la Inspectoria de la Policia frente al
gobierno, el Congreso y la Defensoria de Derechos Humanos si ésta
existiera. Ello implica dar cuenta del nimero de casos ingresados
durante un periodo de tiempo determinado, los resultados a los que se
ha arribado en ellos, las razones por las cuales ciertas acusaciones se
han descartado y las debilidades de las investigaciones. Todo sistema de
control interno debe complementarse con acciones de tipo proactivo,
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que implican investigaciones financieras al azar respecto del personal
policial, o control de consumo de drogas por parte de éste.

Por ultimo, para que un sistema de control funcione adecuada-
mente, se requiere que derive conclusiones del analisis estadistico de
los casos que llegan a su conocimiento. El foco no puede ser tnica-
mente, los casos individuales investigados, sino que debe dirigirse tam-
bién a derivar conclusiones de éstos, que permitan modificar procesos,
definir nuevos procedimientos operativos y diseflar mecanismos de
control mas efectivos.

La supervision y el control respecto de la eficiencia del accionar
policial requiere que el gobierno acceda a un sistema estadistico geo-
referenciado que permita establecer un control sobre la actividad poli-
cial que se realiza en el terreno, que posibilite la coordinacién entre la
policia y el resto del sistema de justicia penal y que permita concluir
si la accidn policial efectivamente contribuye a resolver problemas de
seguridad que afectan al grupo poblacional asentado en un mismo te-
rritorio. La capacidad para manejar informacién que logre establecer
si la policia estd logrando resultados, es un componente esencial de un
sistema de supervisiéon de la actuacién policial.

En materia de diversificacién y fortalecimiento de mecanismos de
supervision se debe analizar con seriedad el rol que pueden cumplir
los comités de ciudadanos que interactiian con la policia en esquemas
de policia comunitaria. Ellos hasta ahora han cumplido un papel me-
nos relevante que el pensado. Pueden aportar sin duda una visién di-
ferente al trabajo policial, pero ello requiere repensar su participacién
en tareas de seguridad ciudadana. Hasta ahora, en la experiencia de
América Latina, se han caracterizado por constituir agrupaciones que
tienden hacia la autodefensa y que en algunos casos canalizan recursos
hacia la policia. Eso dista de convertirlos en un mecanismo que tenga
influencia en la direccidén que asume el trabajo policial.
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Construir un sistema policial

En los altimos afios se han realizado esfuerzos en Venezuela, México y
Brasil, por establecer un sistema de seguridad publica a cargo de se-
cretarias de seguridad federales que realizan convenios de colaboracién
con los estados. De esas secretarias dependen a su vez, policias federales
o de caracter nacional, como ocurre en Venezuela. En teoria, estin
claras las asignaciones de competencia en los ambitos politicos terri-
toriales: nacional, estadual y municipal. En los hechos, sin embargo, la
coordinacién y cooperacién entre los diversos 6rganos policiales fe-
derales o nacionales con los estaduales y municipales, deja mucho que
desear por diversas razones que terminan por afectar fuertemente la
eficiencia policial. En primer lugar, cabe hacer notar la debilidad de las
estructuras federales del sistema publico de seguridad. Las policias fe-
derales en México y Brasil son comparativamente pequeflas, los sis-
temas de informacidén sobre la realidad delictual y las policias esta-
duales y municipales a su alcance son limitados, por otra parte, sus
instrumentos para impulsar cambios en las policias estaduales o muni-
cipales son escasos'.

La experiencia de Estados Unidos que cuenta con un sistema poli-
cial altamente descentralizado y fragmentado, indica que los incentivos
para la cooperacién y colaboracidn entre los organismos del nivel fe-
deral, estadual y local provienen del desarrollo acelerado de capaci-
dades técnicas y recursos en manos de las agencias federales, lo que se
ve complementado por atribuciones de control sobre el crimen orga-
nizado que la legislacion federal permite y que son mas favorables que
las existentes a nivel estadual. Las policias locales se benefician de esos
factores cuando enfrentan manifestaciones del crimen organizado en
su territorio (Geller y Morris 1992). Ello las predispone a colaborar
con los organismos de seguridad federales. Por otra parte, un factor
que ha posibilitado la cooperacién de las policias federales con sus
contrapartes estaduales y locales, es la percepcién por parte de las

12 Sobre las falencias de la politica de seguridad puablica nacional en Brasil, ver Instituto

da Cidadania (2002: 60-61).
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primeras de que la mayor parte de las policias de Estados Unidos han
avanzado en su calidad profesional, y que hacen esfuerzos importantes
por controlar la corrupcién en sus filas y por seleccionar con cuidado
a los policias que participaran en tareas conjuntas con la policia fede-
ral (Geller y Morris 1992: 262-265).

Construir un sistema de seguridad publica, requiere que a nivel
nacional se fijen estindares de calidad minimos para las policias esta-
duales y locales; se fusionen fuerzas correspondientes a municipios
pequefios cuando sea posible; se establezca un sistema responsable de
acreditacion de policias, y; se camine hacia el establecimiento de
equipos de trabajo en materias donde confluye el interés del nivel fe-
deral y local. El gobierno central cuenta con la posibilidad de incen-
tivar mejoras en el sistema policial en su conjunto. Ello debe apro-
vecharse para beneficio de la seguridad publica y del Estado de
Derecho.

Realizar ajustes al modelo policial vigente

No resulta productivo enfrascarse en un debate teérico sobre las ven-
tajas o desventajas del modelo militar de policia. Baste decir, que entre
las policias que reciben mayor apoyo ciudadano y que han demostra-
do capacidades para una actuacioén innovadora se encuentran policias
de caracter militar, como Carabineros de Chile y la Policia Militar de
Sio Paulo, y policias civiles, como la Policia Nacional de Nicaragua.
Sin embargo, parece claro que si las institucionales policiales quieren
movilizarse en direccién a los cambios que estin prevaleciendo en los
paises democraticos desarrollados, requeriran enfrentar aspectos rela-
tivos a la excesiva concentraciéon del mando y la separacién drastica
entre quienes planifican y quienes sélo obedecen, que tienen mucha
importancia.

En primer lugar, la centralizacién excesiva del mando constituye
una limitante al momento de emprender un trabajo descentralizado en
contacto con los gobiernos locales. La criminologia moderna enfatiza
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la necesidad de emprender acciones dirigidas a reducir el delito a nivel
local. Ello requiere de flexibilidad en la actuacién policial, capacidad
para establecer relaciones asociativas fuertes con los gobiernos muni-
cipales y las asociaciones ciudadanas e iniciativa para emprender pro-
yectos con otras agencias gubernamentales que actan en el territorio.
En suma, el trabajo policial dirigido a poner atencién a los problemas
locales, necesita de la iniciativa de los comisarios, de su confianza en
que pueden contar con personal adecuado para las tareas que empren-
den y de la suficiente autoridad para considerar hasta qué punto
responder a las peticiones o demandas que provienen de una comu-
nidad local a la que no estan subordinados. Desde esa perspectiva, tiene
valor una organizacion de caracteristicas mas gerenciales en las que se
delega autoridad a los comisarios, se les entregan los recursos que re-
quieren y se termina evaluando el resultado obtenido con esas atribu-
ciones.

En segundo lugar, la excesiva separacion entre los grados superiores
e inferiores en términos de la capacitacién que reciben, la funcién que
cumplen y las expectativas de carrera futura, se convierten en una li-
mitante si la policia va a avanzar hacia una metodologia de trabajo pre-
ventiva. En afos recientes, hemos visto que se ha celebrado como una
de las innovaciones del trabajo policial el uso de la estrategia de solu-
cidén de problemas (problem-oriented policing) que intenta superar la mera
reaccién ante incidentes aislados, enfocandose en los objetivos que la
policia debe alcanzar. Un problema ha sido definido como “dos o
mas incidentes similares en una o mas caracteristicas que causan pre-
ocupacidén en la policia y constituyen un problema para la comu-
nidad” (Office of Community Oriented Policing Services 1998: 4). Al
concentrarse en problemas, la policia adopta una nueva unidad de ana-
lisis denominada “problema” y la enfrenta a través de respuestas que
van mas alld de los mecanismos tradicionales consistentes en patrulla-
je, detenciones e investigacion de delitos ya producidos.

Las respuestas ahora se diversifican e incluyen entrega de informa-
cién a potenciales victimas, sugerencias dirigidas a realizar modifica-
ciones urbanisticas, entre muchas otras (Eck 2006). En un comienzo,

289



Violencia y policia en América Latina

290

en Estados Unidos el uso de la metodologia se restringid a una unidad
especializada de anilisis ubicada en el edificio central de la policia. Pe-
ro hoy, esta tarea se ha movilizado del cuartel central de la policia hacia
los policias que se encuentran en la calle realizando tareas operativas.
Esta descentralizacién de la metodologia ha puesto en manos de los
policias en la calle responsabilidades superiores a las que tradicional-
mente ejercian. Para el caso de América Latina, una expansion en el
uso de problem-solving a objeto de mejorar los resultados policiales,
requerira también de un agente de policia mejor preparado para actu-
ar innovadoramente.

En suma, el desafio actual en América Latina no radica en adoptar
sin critica las instituciones o modelos predominantes de policia en
otros lugares del mundo. Se trata, mas bien, de pensar en las adapta-
ciones que son necesarias para lograr que la institucién policial pueda
actuar en la direccién que se requiere para reducir los niveles de cri-
minalidad y aumentar la legitimidad policial ante la ciudadania. Ello
exigird de cambios profundos, que probablemente se irdn dando de
manera incremental en aquellos paises donde la policia es mas solida
institucionalmente.
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