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RESUMEN

El presente trabajo realiza una evaluaci6n del funcionamiento
del Programa de Policia Comunitaria dentro del Plan de Moderniza-
cién de la Policia Nacional del Ecuador empezado en el afio del 2004 y
complementado en el afio de 2008. De esta forma, por medio de la uti-
lizacién de las teorias neoinstitucionales, se intenta encontrar cuéles
son los mecanismos instituciones restrictivos (tanto formales como
informales) que la Policia Nacional del Ecuador presenta para un de-
sempeio eficaz del Programa de Policia Comunitaria. Para esto se ha-
ce un andlisis de dos aspectos fundamentales para el cambio institucio-
nal de la Policia Nacional: la desconcentracién y el manejo de personal.
El objetivo final es demostrar que pese a la importancia que ha toma-
do la Policia Comunitaria de cara a esta pretendida renovacién institu-
cional que busca establecer mejoras en la relaciéon policia - comunidad
para un mejor control de la criminalidad y la inseguridad, la arquitec-
tura institucional de la Policia Nacional actualmente es poco favorable
y hasta cierto punto antagénica para el buen desempeio de un mode-
lo de Policia Comunitaria. Esta tesis busca ser un aporte critico y cons-
tructivo desde el punto de vista institucional a la Policia Nacional, en
un momento donde la inseguridad ciudadana se ha convertido en uno
de los aspectos mds debatidos y controversiales en la opinién piblica.

La realizaci6n de esta tesis fue hecha en el periodo de trabajo de
la Asamblea Constituyente para la elaboracién de la nueva Constitu-
cion Politica del Ecuador 2008. A medida que evolucion6 este trabajo
se fueron aclarando ciertos panoramas inciertos en lo que tiene que ver
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el roly labor de la policia en la nueva Constitucién; para lo cual se es-
tablecen notas aclaratorias a lo largo del documento. No obstante, las
criticas y referencias legales que se toma en este trabajo son hechas en
base a lo prescrito en la Constitucién Politica de 1998 y las consecuen-
tes leyes especificas de la Policia Nacional del mismo afio, como son la
Ley Orgdnica y Ley de Personal, entre otras. El desafio legislativo del
nuevo Congreso (actual Asamblea) es enorme de cara a darle una nue-
va institucionalidad orgdnica y de personal a la Policia Nacional que se
adapte a las nuevas dindmicas actuales del manejo de la seguridad pu-
blica y ciudadana. Actualmente a enero de 2009 el modelo organico de
la Policia Nacional continta regido por las Ley Organica y de Personal
(y sus respectivos reglamentos) de 1998.



INTRODUCCION

En el mes de febrero del afio 2007, a pocos dias de haberse pose-
sionado en el poder el Presidente Rafael Correa, como demostracién de
una nueva voluntad y responsabilidad politica en el manejo de la segu-
ridad publica y ciudadana del pais, form6 la Comisién Modernizadora
de la Policia Nacional del Ecuador con el fin de establecer un marco de
propuestas que sirvan como punto de referencia para una futura mo-
dernizacion de esta institucién. Esta decisién tom6 mayor fuerza en
octubre de 2007 cuando por decisién del propio Presidente de la Repu-
blica se declaré el Estado de Emergencia de la institucion policial y se
resolvié asignar 320 millones de d6lares (desembolsables en varias fa-
ses en los siguientes tres afos)! para el equipamiento y modernizaci6n
de la Policfa Nacional.

La voluntad politica de este nuevo gobierno parece ser, sin lugar
a dudas, una decisién sin parangén en la nueva era democritica. En
efecto, las propuestas, intentos y debates en el Ecuador respecto a la
modernizacién? y/o reforma de la Policia Nacional han sido prictica-
mente inexistentes y poco entendidas en su verdadera y real importan-
cia, pese a que en este pais, en los tltimos 27 afios, existe un marcado
impetu reformista y modernizador de la estructura del Estado por par-
te de los gobiernos de turno que ha copado en gran medida la agenda
politica y opinién publica como respuesta a las recurrentes crisis socia-
les, politicas y econémicas (Pontén, 2007).3

Con esta intencién modernizadora del presidente Correa, el
Ecuador intenta ponerse a tono en la tendencia Latinoamericana de lo
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que O’Donell (en Dammert, 2007: 108) llama la tercera ola de refor-
mas, en la cual se puso sobre el tapete el debate la necesidad urgente de
establecer cambios importantes en las policias de los diferentes paises
de la region. Asi, segtin Friihling (2004), en un contexto marcado por
el crecimiento de la criminalidad y la inseguridad ciudadana, el adve-
nimiento de los procesos de reforma institucional y descentralizacién
del Estado y el proceso de democratizacién de las sociedades de los
anos 80 y 90 en América Latina, la reforma y/o modernizacién policial
se convirtié en la principal respuesta de politica publica de los gobier-
nos de turno de la regién en la década de los noventa.

Varias fueron las acciones propuestas por esta Comisién. Dentro
de este trabajo se incluyeron propuestas de accién inmediata para la
modernizacién policial (prueba de ello fue la declaratoria del estado de
emergencia), propuestas de reforma juridicas o legales para la elabo-
racion de la Constitucién de 2008, una nueva Ley Orgénica de la Poli-
cia Nacional y una nueva Ley de Personal, y planes de cambio y mo-
dificacion de patrones culturales del trabajo policial a través de la capa-
citacion, la doctrina, y la seleccién de personal. Sin embargo, uno de los
ejes fundamentales de esta Comisi6n, segtin Carlos Calahorrano,? estu-
vo centrado en darle mayor énfasis al trabajo que viene realizando la
Policia Comunitaria por ser un pilar fundamental en la mejora del ser-
vicio a la comunidad y la credibilidad e imagen de Ia institucion. Esto
quedo6 demostrado con intencién de construir, dentro de las priorida-
des del Plan de Modernizacién, 800 unidades de Policia Comunitaria,
dotadas de vehiculos, motocicletas, sistemas de conectividad, entre
otras cosas mas (Diario El Comercio, 2007a).

El énfasis en la policia comunitaria viene dado en gran parte por
la tendencia Latinoamericana de exhibir a las policias comunitarias o
de proximidad como la carta de presentacion de una pretendida reno-
vacién institucional. Esta mirada no ha sido ajena al caso ecuatoriano
debido a que desde el afio 2003, se ha estado ejecutando el Programa de
Policia Comunitaria por parte de la Policia Nacional. Este programa,
introducido inicialmente en el Distrito Metropolitano de Quito
(DMQ) como plan piloto, fue visto con gran expectativa por las auto-
ridades policiales y locales. Desde ese entonces, paulatinamente empe-
z6 a ser introducido en varias ciudades como una estrategia para en-
frentar los altos indices de violencia e inseguridad ciudadana en el pais.
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Si tomamos en cuenta la importancia resaltada por parte de la
Comisién a la Policia Comunitaria en el proceso de modernizacién de
la Policia del Ecuador esto nos lleva a replantear las preguntas: ;Se la
podria considerar a la Policia Comunitaria una pieza importante o
motor del cambio institucional de la Policia Nacional? ;Qué elementos
ofrece el concepto de Policia Comunitaria para el cambio institucio-
nal?;Cudl es su alcance e impacto en estos cinco afos de funcionamien-
to en la relacién policia/comunidad? ;Cuiles son sus limitantes, con-
flictos y potencialidades para el cambio institucional?

El objetivo general de este trabajo es analizar la implementacién
del Programa de Policia Comunitaria en el Ecuador para conocer su
potencial alcance e impacto dentro del proceso de modernizacién y/o
cambio institucional de la Policia Nacional del Ecuador. Para este efec-
to, se realizard un estudio exploratorio y descriptivo sobre las caracte-
risticas generales de la Policia Nacional del Ecuador, sus procesos de
cambio institucional, y las restricciones al mismo en la nueva era de-
mocratica. También, evaluard la implementacién del Programa de Po-
licfa Comunitaria en el Ecuador al interior de la institucién policial
analizando el proceso de descentralizacion, seleccién manejo y capaci-
tacion del personal.

A manera de hipétesis si bien el concepto propio de la policia co-
munitaria ha abierto la posibilidad de establecer una nueva mirada y
filosofia de trabajo en la Policia Nacional que apuntan a una nueva for-
ma de relacién policia/comunidad, todavia la arquitectura institucio-
nal (formal e informal) de la Policia Nacional del Ecuador ejerce un
contrapeso restrictivo para el verdadero cambio institucional. Los pro-
gramas de policia comunitaria puestos en marcha por policias de ca-
racteristicas militares, centralistas, verticales y poco abiertas a contro-
les civiles tienden a caer en contradicciones operativas y organizacio-
nales que poco contribuyen a un cambio cualitativo en su accionar. La
implementacién de programas de Policia Comunitaria tiene que ir
acompaiada de cambios o reformas mas profundas a la arquitectura
institucional de la Policia que solo podran sostenerse al largo plazo con
una perspectiva de proceso institucional.
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Justificacién

La inseguridad ciudadana ligada al crecimiento de la violencia y
la delincuencia es un campo complejo que necesita ser analizado y es-
tudiado desde multiples perspectivas y enfoques. El haber trabajado en
temas vinculados a esta problematica alrededor de seis afos, ha desper-
tado un enorme interés personal por el campo policial, pues la diferen-
te bibliografia en materia de seguridad ciudadana en América Latina
pone un alto énfasis a los temas policiales por ser ésta la institucién pi-
lar, y como muchos dirian, “la punta del iceberg” en este complejo te-
ma; sobre el cual se abre un enorme y apasionante debate respecto a la
labor ejercida frente a nuevos escenarios.

Una de las motivaciones que también me condujo a estudiar las
instituciones policiales, es el legado de mis estudios de pregrado que tu-
vieron un fuerte énfasis en el andlisis de las instituciones politicas. En
este sentido, al mirar las instituciones policiales, éstas presentan una
natural tendencia restrictiva al cambio institucional y social, lo cual las
hace un campo interesante para el andlisis neoinstitucional. Por otro la-
do, la importancia que las instituciones policiales tienen en los proce-
sos de democratizacion de las sociedades es también un factor funda-
mental para empezar este proyecto de trabajo. Segin Hanashiro
(2006), la policia junto con la funcién judicial son al mismo tiempo las
instituciones mds conservadoras y usualmente las Gltimas en cambiar
en un periodo de transicién a la democracia, lo cual las convierte en un
campo interesante de analisis ya que nos permite obtener un buen in-
dicador para saber el alcance y la magnitud de los procesos de demo-
cratizacion y de cambio institucional de los Estados y sociedades.

Finalmente, otro factor que me motivé a estudiar la institucién
policial es que en el Ecuador, el desarrollo e interés de estudios sobre
policia, modernizaci6n, reforma y proceso de cambio son pricticamen-
te inexistentes salvo contados el esfuerzos. Tampoco existen evaluacio-
nes o andlisis importantes sobre el impacto de los Programas de Policia
Comunitaria por parte de la comunidad académica o cientifica; razén
por la cual, este trabajo pretende ser un aporte o linea de base para es-
tudios de mds a profunidad sobre la institucién policial en el Ecuador.
Este déficit de estudios sobre policia en el Ecuador puede ser visto co-
mo sintomdtico de lo que pasa a nivel de la sociedad civil respecto a es-
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te tema. En efecto, la carencia de una sociedad civil y académica empo-
derada en este asunto puede convertirse en una de las causas funda-
mentales para el abandono histdrico del poder politico a la institucién
policial, pues no existe apalancamientos o contrapesos sociales impor-
tantes que promuevan procesos de cambio.

No obstante, hablar sobre las instituciones policiales presenta
enormes desafios para todo investigador o investigadora social en los
dltimos tiempos. Los cuerpos policiales del mundo entero son verda-
deras megaestructuras organizacionales si se comparan con otras ins-
tituciones del Estado debido al gran nimero de personal que manejan,
funciones, competencias, responsabilidades, reglamentos, presupues-
tos, relaciones con la sociedad, etc. Esto hace muy dificil poder hablar
de las policias como un cuerpo homogéneo, ya que sus légicas y agen-
das institucionales, estdn llenas de tensiones, contradicciones y conflic-
tos a una escala mayor que cualquier otra institucién publica.

Otro desafio importante viene del lado de la tradicién histéri-
ca. Las instituciones policiales debido a su intrinseco trabajo en la so-
ciedad, sobre todo en aquellas con un legado militar y jerdrquico, no
han sido tradicionalmente abiertas a las evaluaciones por parte de in-
vestigadores/as sociales. Esto se complica ain mds en el Ecuador, ya
que el hecho de tener al frente una institucién jerarquizada que por
ley guarda autonomia administrativa y financiera, la convierte en po-
co susceptible a controles externos. En este sentido, no existen pricti-
camente estudios sobre la institucién policial previos - salvo contadas
excepciones - que permitan proveernos de una plataforma teérica pa-
ra esta investigacion.>

Por dltimo, el desafio de estudiar las instituciones policiales pa-
ra un investigador/a social proviene también de la importancia que
han adquirido las policias actualmente en el contexto mundial. En
América Latina, sobre todo en el Ecuador, se puede afirmar a priori que
de las l6gicas militares que sumergia y subordinaban las policias en el
contexto de la guerra fria, hemos pasado a tener Estados policiales.¢ Un
ejemplo de ello radica en la importancia que han tomado las policias
en un medio donde el aumento de la criminalidad y la inseguridad ciu-
dadana son uno de los principales problemas cotidianos de nuestros
paises. Lo dicho queda reflejado en el Ecuador ya que actualmente el
personal policial supera en nimero al militar, cosa que fue inédita en
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este pais hasta hace 10 afios atrds. Podemos decir a grosso modo que en
el escenario actual gran parte de la legitimidad de los Estados se centra
en el accionar de las policias y ya no solo, como se creia antes, en los
consensos propios de las politicas sociales y la seguritizacién de las
amenazas a cargo de los militares. Esto parece haber sido entendido
muy bien por los gobiernos de turno en América Latina ya sean estos
de derecha o de izquierda.

Metodologia

Si tomamos como vilido lo dicho por March y Olsen (1993) y
por Almond, Flanagan y Mundt (1993) al afirmar que las instituciones
son de naturaleza restrictiva o contrapesos importantes al cambio, es
légico suponer que lo que le da esta caracteristica, en razén de sus pro-
pias necesidades institucionales, son las practicas y valores, o lo que di-
ce Villalobos (2007), el “nivel discrecional o conducta no regulada” im-
perantes en una instituciéon.” En otras palabras, podriamos afirmar con
mayor certeza que estas instituciones informales son las tltimas en
cambiar dentro las instituciones. Asi por ejemplo, un Programa de Po-
licia Comunitaria, o cualquier modificacién o implementacién de un
plan de modernizacién no nos dice mucho en materia de cambio ins-
titucional si detrds de eso no hay un verdadero salto cualitativo que se
exprese en una nueva cultura o actitud al interior de la institucién y en
su relacién con la comunidad.

Ahora bien, para los investigadores/as que estamos pensando o
analizando el cambio social e institucional desde el punto de vista de
las transformaciones de practicas y valores, se presenta frecuentemente
el problema de la ambigiiedad o imprecisién al momento de identificar
si se ha producido o no un cambio (entiéndase como cambio cultural)
concreto. En las instituciones, principalmente aquellas que se encuen-
tran en proceso de renovacion, se presenta una tensién permanente en-
tre las practicas, los valores y las légicas del pasado y el presente; es de-
cir, entre lo antiguo y lo moderno. Esto hace dificil tomar una posicién
coherente al momento de analizar el objeto de estudio. En otras pala-
bras, plantearse de entrada el desafio de decir si una institucion ha
cambiado o no, parece ser un proyecto ambicioso y de naturaleza pro-
blemdtico debido a que siempre presentard criterios que no siempre
son ciertos al momento de dictaminar algtn juicio.
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Considero que el limite al que un investigador/a puede llegar en
este tipo de estudios es saber diagnosticar y distinguir qué elementos o
précticas cambian y cudles no en una institucién; asi como los conflic-
tos, contradicciones y tensiones del proceso de ese cambio. Sin embar-
go, lejos de querer superar el tema subjetividad, imposible desde todo
punto de vista en las Ciencias Sociales, es necesario considerar que los
procesos no son hechos objetivos por si solos; sino valoraciones subje-
tivas que nosotros mismos le damos a nuestra relacién dinamica con
las estructuras sociales.

Este problema se hace evidente sobre todo para las personas que
estamos investigando las instituciones policiales. Si partimos que éstas
son de naturaleza conservadora y en el caso de la mayoria de paises La-
tinoamericanos, instituciones cerradas, jerdrquicas, altamente corpo-
rativas y reacias a los controles civiles: ;se podria pensar en procesos
cuando a nivel de trasformaciones de valores y practicas, estas institu-
ciones son tan cerradas y reacias al cambio? ;Qué nos promueve en es-
te caso a pensar en procesos?

Justamente una respuesta a este tipo de pregunta podria venir
desde una actitud altruista de un investigador o investigadora, que una
vez que haya identificado alguna problemética de necesidad social y po-
litica, pretenda aportar un instrumento investigativo que sirva de insu-
mo o herramienta para promover un verdadero proceso de cambio. En
este caso, ¢l juicio o justificacién de esta persona seria el de afirmar que
la policia no ha iniciado un proceso de cambio atdn. Sin embargo, rati-
ficar esto significa no tomar en cuenta un cierto cambio de actitud y de
apertura institucional que le permite, al propio investigador/a, acceder
a informacioén util y necesaria para realizar alguna conclusién; situa-
cién que constituye en si misma en un salto cualitativo de la institucién
policial y un paso mds adelante de la estructura frente al agente.

Todo esto genera que nuestra posicién dentro de los tiempos del
proceso y de la intensidad del mismo, esté determinada por una fuerte
carga de subjetividad que a su vez estd condicionada en dltima instan-
cia por nuestra ubicacién dentro de la sociedad. En todo caso preten-
do dejar abierto este dilema ontolégico irresoluble entre agencia y es-
tructura y mds bien centrarme en partir de un enfoque relacional.

Dejaré a manera de primer supuesto tedrico, este espiritu rela-
cional de la investigacién que busca negar las certezas ontolégicas au-
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topropulsadas del cambio social como el individualismo (fenomenolé-
gico y metodolégico) y el enfoque sistémico. El enfoque relacional, en
cambio, se concentra més en concebir a los procesos de transformacién
como relaciones sociales donde la posicién del investigador/a, estd de-
terminada por el vinculo con la estructura institucional en el que se
desenvuelve y, los contextos o repertorios donde se hace posible este
debate (Tilly, 1998).

Por otro lado, podemos partir de lo que significa la propia poli-
cia comunitaria para esta investigacion. Esta nueva modalidad de poli-
cia aplicada en primera instancia en los modelos policiales anglosajo-
nes, ha sido mirada con mucha sospecha por las visiones criticas debi-
do principalmente al exceso en el control y vigilancia informal de las
poblaciones a través de lo que Sozzo (2006) denomina “la fetichizacién
de la comunidad” y a los peligros que conlleva lo que denominamos un
policiamiento comunitario o comunidades policias. Sin embargo, pa-
ra efectos de investigacion, asumimos como segundo supuesto que la
aplicacién progresiva de las policias comunitarias se explica en que
constituye una estrategia cuyos principios coinciden con los que guian
el proceso de reforma del Estado y democratizacién social en América
Latina (Friihling, 2004). Si tomamos en cuenta los procesos de cambio
institucional de las policias en la regién, vemos que todos estos han de-
batido y han puesto especial interés en la aplicacién de un modelo de
acercamiento a la poblacién, los cuales en su mayoria se han denomi-
nado policias comunitarias. Se puede afirmar, que el espiritu de servi-
cio del modelo de policia comunitaria es la expresién material mas vi-
sible o medular sobre la cual giran las trasformaciones estructurales de
las policias actualmente, por lo tanto, es un buen indicador para medir
el alcance de las mismas.

Como tercer supuesto partimos de una equiparacién del con-
cepto de seguridad ciudadana con los principios de los que Henandez
(1999) denomina “el Paradigma de la Politica Publica”. Esto es: asumir
una cierta pluralidad de actores en la toma de decisiones y distribu-
cién de los recursos publicos, establecer una racionalidad costo - be-
neficio en la asignacién (los costos no pueden exceder a los beneficios,
y administrar recursos escasos) y priorizar preferencias, y establecer
pardmetros de sustitucion en las demandas ciudadanas. En este senti-
do, estos conceptos parecen calzar perfectamente con lo que la litera-
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tura especializada en seguridad ciudadana sostiene al momento de es-
tablecer un elemento diferenciador de los modelos tradicionales de se-
guridad publica: la prevencién del delito, la asociacién y la comunidad
(Dammert 2007). En primer lugar, la prevencién como un elemento
mis eficaz y eficiente para el control de la criminalidad y la violencia
en las sociedades; el rol de la cooperacién, la participacién y la aso-
ciacién como un elemento indicativo de una pluralidad de actores en
la toma de decisiones y distribucién; y por tltimo, el rol de la comu-
nidad en lo que tiene que ver con la priorizacién de preferencias de las
demandas ciudadanas.

Como cuarto supuesto podemos decir que si bien las institucio-
nes pueden ser agentes mds o menos auténomos del proceso histérico
al actuar como factores restrictivos a un cambio social, esto no se quie-
re decir que las instituciones formales como leyes y reglamentos (con-
ducta regulada) y las instituciones informales expresada en reglas no
escritas o toma de decisiones (nivel discrecional) (Villalobos, 2007) ac-
tien de manera homogénea y alineada. En megainstituciones tan com-
plejas como la policia que posee una gran cantidad de funciones, le-
yes, reglamentos asi como de facciones, posiciones e intereses corpora-
tivos al interior de la misma, es complejo hablar de una linealidad co-
herente cuando se habla de institucionalidad restrictiva. Las institucio-
nes formales e informales no necesariamente deben estar alineadas las
una a las otras. En este sentido, las pricticas y reglamentos o leyes for-
males, muchas veces pueden estar desconectadas o yuxtapuestas las
unas a las otras.8 Sin embargo, para efectos de este trabajo, tomaremos
como punto de partida que el marco institucional formal subordina de
cierta manera al informal de la Policia Nacional del Ecuador; por lo
tanto, guarda una cierta coherencia y linealidad al interior de la insti-
tucion, lo cual se presentan como restrictivo a la puesta en marcha de
un proceso de cambio (Pontén, 2007).

Esta investigacion se caracterizard por ser un estudio de caso. El
objeto de anlisis serd la institucién policial especificamente en lo que
tiene que ver con la aplicacién del Programa de Policia Comunitaria.
Como variable independiente en la hipétesis central de este trabajo
concebimos que el marco institucional formal e informal de la policia
actiia como elemento restrictivo frente al proceso de cambio imperan-
te en el concepto propio de la policia comunitaria (variable dependien-
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te). Para esto, como institucion formal asumimos el rol del marco juri-
dico y normativo y reglamentario de la policia; en cambio, como ins-
titucion informal las 16gicas y précticas regulares corporativas tradicio-
nales que se expresan en toma de decisiones, modelo de organizacién,
administracidn, gerenciamiento y gestién policial.

El primer capitulo estard destinado a presentar algunos argu-
mentos conceptuales que nos expliquen las relaciones existentes entre
cambio institucional, reforma policial y policia comunitaria. En este
sentido, se presenta como un desafio a esta seccién responder: ;qué ele-
mentos conceptuales utiles nos puede aportar la teoria del cambio ins-
titucional para entender el impacto de las policias comunitarias al in-
terior de las policias como las latinoamericanas y mds especificamente
la ecuatoriana? ;Cémo aplicar las ideas de reformas policiales a la idea
de proceso o cambio institucional? ;Qué importancia tiene la policia
comunitaria en este proceso? La primera parte de este capitulo estard
destinada a ubicar los elementos conceptiales de la teoria del cambio
institucional. La segunda parte en cambio, analizari el proceso de re-
forma policial en América Latina con el fin de identificar elementos co-
munes del proceso de cambio institucional. Por Gltimo, analizaremos
el origen y naturaleza de las policias comunitarias como un elemento
que concentra el espiritu de la reforma y el cambio institucional de las
policias en América Latina.

En el segundo capitulo intentaré describir las caracteristicas
principales de una institucién compleja como Policia Nacional del
Ecuador. Si bien este trabajo estd centrado en analizar el desarrollo de
una instancia especifica como la Policia Comunitaria en el Ecuador, es
necesario mirar un panorama general del comportamiento histérico de
la policia frente a la sociedad; lo cual se vuelve fundamental para eva-
luar el mencionado programa dentro de un proceso de cambio institu-
cional. Para ello empezaremos haciendo un breve recorrido histérico
sobre la institucion policial en el Ecuador desde sus inicios hasta la en-
trada del dltimo periodo democrético; luego analizaremos cémo se han
visto los problemas de seguridad publica y ciudadana en la década de
los 80 y 90; la tercera parte estard destinada a hacer una mirada descrip-
tiva sobre la arquitectura organizacional y operativa de la Policia Na-
cional del Ecuador en la era democritica, el cuarto punto abordaré la
implementacién del Programa de Policia Comunitaria; y por tltimo, se
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mirard los Planes de Modernizacién de la Policia Nacional con especial
atencion al que ha sido propuesto en el aino 2008 por el Presidente Ra-
fael Correa.

Ahora bien, si hablamos de analizar el Proyecto de Policia Co-
munitaria del Ecuador como proceso, es necesario mirar la capacidad
o influencia que ha tenido este programa - si se lo concibe como una
nueva filosofia institucional- en el establecimiento de cambios al in-
terior de la institucién policial. No obstante, como dice Casas (s/f), re-
formar o reestructurar un cuerpo policial no es ni ha sido nunca una
tarea facil. Su llegada o puesta en marcha a la escena prictica, sobre to-
do en policias altamente institucionalizadas y jerarquizadas como la
nuestra, implica constantes tensiones, contradicciones y restricciones
que deben ser enfrentadas con una férrea voluntad politica y un tenaz
liderazgo sostenido de funcionarios/as comprometidos con la causa.
En este contexto, existe una gran cantidad de aspectos, temas y dreas de
intervencién que se deben abordar al momento de hacer un andlisis
general de un proceso de cambio institucional de la policia. Entre estos
aspectos tenemos: reformas legales (constitucién y leyes orgdnicas),
cambios en el manejo o administracion del personal, bienestar policial,
descentralizacion de servicios, asuntos internos, operaciones policiales,
investigacién criminal, inteligencia policial, seleccién y capacitacién,
justicia policial y controles externos, entre otros temas mds.

Pese a esto, poner atencidn a cada una de estas temdticas nos lle-
varia una gran cantidad de tiempo y esfuerzo que extralimita los obje-
tivos de este trabajo debido a la amplitud y complejidad del tema. Sin
embargo, existen dos aspectos claves que deben ser abordados al mo-
mento de analizar e] proceso de implantacién de la Policia Comunita-
ria, por ser ahi donde se muestra claramente un quiebre fundamental
del modelo de policia tradicional imperante en el Ecuador: la descen-
tralizacién del servicio, y el manejo del recurso humano.?

De esta manera, si coincidimos con Friihling (2004) al decir que
la policia comunitaria florece como una estrategia cuyos principios
coinciden con los que guian el proceso de reforma del Estado en Amé-
rica Latina, es necesario decir que gran parte de este lenguaje reformis-
ta del Estado se centr6 alrededor de la descentralizacién del Estado.!0
En este sentido, el debate de la descentralizacién del servicio policial
no puede ser la excepcién, desde la década de los afios 90 hasta la ac-
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tualidad se ha venido debatiendo con fuerza la posibilidad de estable-
cer reformas que apunten a una descentralizacién del servicio policial.
Esto pese a que gran parte de las instituciones policiales latinoameri-
canas (de Estados unitarios) vienen de una larga tradicién de centrali-
zacién y jerarquizacién que le ha generado tener muchas veces una
reaccion adversa y restrictiva a todo tipo de cambio de esta naturaleza.

Frente a ello, las policias comunitarias se mostraron como res-
puesta al fuerte influjo descentralizador del Estado. Los principios que
conducen la policia comunitaria a lo largo de la literatura especializada
manifiestan una fuerte tendencia a la descentralizacién del servicio
operativo a través de una mayor presencia policial en la comunidad
(patrullaje a pie) (Wilson y Kelling, 2005); y la descentralizacién del
mando o toma de decisiones para una mayor proactividad del agente
policial en la comunidad (Barrientos, 2004).

El capitulo tres, por lo tanto, tendrd como objetivo principal
analizar este dilema del proceso de descentralizacién del servicio poli-
cial a partir de la iniciacién del Proyecto de Policia Comunitaria desde
su creacién en el aiio 2003. Para ello empezaremos analizando qué en-
tender por descentralizacién policial; luego miraremos el marco insti-
tucional (formal e informal) donde se desenvuelve esta prictica de Po-
licia Comunitaria en Ecuador; después examinaremos la descentraliza-
cién operativa de la Policia Comunitaria en general; y por ultimo, nos
centraremos en explorar algunas cuestiones relacionadas a la descon-
centracién del mando.

Por otro lado, si tomamos en cuenta que el personal policial se
constituye en el motor de la nueva relacién policia/sociedad, el mane-
jo del recurso humano se presenta como el elemento clave de interven-
cién desde una perspectiva reformista. Sin embargo, esta necesidad de
fijarnos en el recurso humano para una transformacién cultural de la
policia nos lleva al problema de tener un campo demasiado grande de
andlisis. Las diferentes areas que conforman esta temdtica pasan desde
asuntos como: bienestar social del personal policial y su familia (salud,
seguridad social, vivienda); educacién, capacitaci6n y actualizacién de
conocimientos; reclutamiento y seleccién de personal; controles disci-
plinarios y asuntos internos; manejo del sistema de ascensos y pases;
remuneraciones; condecoraciones; entre otras.
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Sin perder de vista la perspectiva de integralidad, necesaria des-
de todo punto de vista para una comprension holistica de la problema-
tica del manejo del personal, en el capitulo cuatro abordaré dos temas
fundamentales en el proceso de implementacién de la policia comuni-
taria: la estabilidad del personal y la capacitacién policial.!' Con el ob-
jetivo de analizar estas dos caracteristicas fundamentales de los mode-
los comunitarios de policia, la pregunta que guiard esta seccion sera:
;Cémo se ha manejado institucionalmente el asunto de la estabilidad y
educacién de personal? En la primera seccién de este capitulo analiza-
ré lo concerniente al marco institucional formal e informal relaciona-
do al manejo de la estabilidad del personal y capacitacién policial; y, en
la segunda y tercera seccién examinaré el impacto de este marco ins-
titucional en lo concerniente al manejo del sistema de pases y capaci-
tacién policial respectivamente, los cuales han sido mirados con espe-
cial atencién por la Policia Nacional desde la implementacién del Pro-
grama de Policia Comunitaria en el afio 2003.

Notas

I Esta entrega es de cardcter extraordinaria a los recursos asignados a la institucién
policial en el Presupuesto General del Estado que en el afio 2007 ascendieron a 517
millones de délares. En marzo de 2008 el tiempo de entrega de los 300 millones de
délares se redujo a 2 aios.

2 Si bien en el afio 2004 se lanz6 un Plan de Modernizacién de la Policia Nacional
denominado Siglo XXI, este carecié de apoyo econémico, segiin ciertos entendi-
dos, para que se ejecute en un 100%. La decisién del Presidente Correa puede en-
tenderse mas bien como la de complementariedad a este plan inicial que se concre-
ta con la asignacion de 320 millones de délares.

3 Recién en el afio 2004 la Policia Nacional, bajo iniciativa propia, lanzé el Plan de
Modernizacién de la Policia Nacional del Ecuador siglo XXI, donde se incluia va-
rios ejes programiticos de modernizacién de la organizacién y funcionamiento del
trabajo policial. Sin embargo, segtn Carlos Calahorrano (Ex Comandante General
de la Policia Nacional y actual miembro de la Comisién de Modernizacién de la
Policia Nacional) este plan no se pudo aplicar a cabalidad debido a falta de recur-
sos financieros y apoyo politico. De todos modos los linimientos de este plan son
recogidos en gran medida por la nueva Comisién Modernizadora del afio 2007.

4 Ex Comandante General de La Policia Nacional y actual miembro de la Comision
Modernizadora de la Policia Nacional. Entrevista realizada en agosto de 2007.



24

10
11

DANIEL PONTON C.

Las unicas evaluaciones que hay son autodiagndsticos y autoevaluaciones que la
propia Policia Nacional del Ecuador ha realizado sobre los Programas de Policia
Comunitaria; sin embargo, éstas no logran superar cl sesgo institucional.

Prueba de eso fue el gran debate sobre la confusion de roles entre militares y poli-
cias. Actualmente los primeros tienden a inmiscuirse en labores que tradicional-
mente eran de manejo de los segundos, como el control del narcotrifico, el control
de costas y fronteras, la militarizacién de las ciudades ante olas delincuenciales, en-
tre otras.

Esto no quiere decir que las instituciones formales (leyes, reglamentos) no sean im-
portantes para este andlisis. Esta es la parte, del estudio institucional, mds objetivo
que le permite a un investigador determinar cuando existié o no reforma o cambio
institucional; sin embargo, es muy poco ttil al momento de pensar en procesos so-
ciales en virtud de las propias necesidades institucionales expresadas en précticas y
valores.

La misma adopcion de la Policia Comunitaria por la Policia Nacional del Ecuador
puede ser vista como una prictica informal que no entraria en linealidad con la
institucionalidad convencional de la policia. Justamente este trabajo trata de de-
mostrar eso partiendo de que la implementacién de la Policia Comunitaria en el
Ecuador obedece a agendas especificas de la policia que buscan, producto de una
presioén social, mejorar las debilitadas relaciones con la comunidad; sin embargo,
tiene en su aplicacién, enormes contradicciones y limitantes que son producto de
la institucionalidad donde se desenvuelve.

Con esto no pretende decir que las otras dreas o temas de anilisis de la Policia Na-
cional no tengan importancia relevante; sino que cstos son los dos temas medula-
res o diferenciadores de los modelos de policia comunitaria frente a los modelos de
policia centralizada y jerdrquica.

Sobre esta base la teorfa de cambio institucional ha dirigido su objeto de estudio.
Para cuestiones de organizacién y exposicion de este documento, he agrupado es-
tos dos elementos bajo el nombre de manejo de recurso humano. No obstante, en
la literatura especializada sobre reforma policial son dos campos diferenciados de
anilisis.
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ELEMENTOS CONCEPTUALES

La nueva teoria de las instituciones ha sido una corriente de
pensamiento muy utilizada en el mundo anglosajén de los aiios 90, pa-
ra entender los procesos sociales y su interaccién con el campo institu-
cional. Sin embargo, se ha realizado muy pocos esfuerzos para articu-
lar estas teorias con el entendimiento de las instituciones de seguridad
publica. Por otro lado, la aplicacién de las denominadas policias comu-
nitarias o de proximidad es unos de los elementos o caracteristicas co-
munes de casi todas las policias latinoamericanas en lo que se puede
decir: una nueva mirada policial al problema de la seguridad ptiblica y
ciudadana en un contexto de democratizacion de las sociedades, refor-
ma estructural de los Estados e incremento de la criminalidad e inse-
guridad ciudadana. En otras palabras, la policia comunitaria es para
muchos de los cuerpos policiales latinoamericanos, la carta de presen-
tacién de una pretendida y generalizada reestructuracién y renovacién
institucional.

Muchos de los programas de policia comunitaria se presentan
ante la opinién piblica — y con gran entusiasmo por parte de la insti-
tucién policial- articulados a la incorporacién urgente de nuevas des-
trezas y filosoffa institucional, que apunta a una revolucién cultural al
interior de las policias. A pesar de esto, en la prictica, la mayoria de
proyectos han tenido més bien alcances limitados en su implementa-
cién, debido en gran parte a un contrapeso institucional que se expre-
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sa en estructuras juridicas, organizacionales, practicas administrativas
o gerenciales, y una subcultura policial que terminan minando y res-
tringiendo los objetivos buscados por la implementacién de las policias
comunitarias. De esta manera, estos programas no pueden ser vistos
solamente como un elemento aislado o superpuesto al interior de una
institucién, que tiene como objetivo el cumplimento de una finalidad
o servicio especifico; sino que debe ser visto como una estrategia dina-
mica al interior de las propias policias que estd sometida a constantes
fricciones y antagonismos institucionales y organizacionales. Su huella
o alcance estd determinado por el nivel de impacto de las grandes
transformaciones estructurales al interior de las mismas policias, lo
cual convierte este problema en un interesante objeto de estudio para
el enfoque del cambio institucional.

Reforma, instituciones y procesos

La palabra reforma ha estado presente permanentemente en el
leguaje y préctica politica de los gobernantes y el imaginario publico.
Un ejemplo de ello es el Ecuador, las recurrentes crisis politicas, econé-
micas y sociales generaron que las reformas sean vistas como alternati-
va de solucion coherente y vilida a los problemas desde su regreso a la
democracia en 1979, por lo que maltiples han sido las experiencias re-
formistas hasta la actualidad. La médxima expresién de esta tendencia
quedo reflejada en la elaboracion de la Constituciéon de 1998 y el triun-
fo abrumador de la consulta popular de abril del 2007 donde se apro-
b6 la realizacion de una nueva Asamblea Constituyente para la elabo-
racién de una nueva Constitucion.!

Las reformas institucionales parten de la creencia que modifica-
ciones al sistema juridico, orgdnico y administrativo sentardn las bases
formales para un nuevo o reformado tipo de Estado. En palabras de
March y Olsen (1993), las instituciones determinaran, ordenardn o al-
terarin las motivaciones individuales de los actores. Por tanto, segin
Sénchez (2006), “el entramado institucional es el espacio por excelen-
cia de la reforma, ya que es la parte del sistema social, politico y econd-
mico donde mds ficil se puede intervenir gracias a que las caracteristi-
cas de su funcionamiento, dependen sobre todo de reglas formales o ar-
quitectura institucional contempladas en la constitucién y las leyes”
(Séanchez 2006: 10).
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A nivel tedrico esta vision parte de la nocién bésica del institu-
cionalismo cldsico que mira a las instituciones - especialmente el Esta-
do- como factores independientes en términos de necesidades, impor-
tantes para el ordenamiento y la comprensién de la vida colectiva
(March y Olsen 1993: 4,5).

En el desarrollo contemporineo de las ciencias sociales y politi-
cas, las instituciones han perdido su posicién central en los andlisis so-
ciales. Los esfuerzos teéricos actualmente se han dirigido a la compre-
sién de los contextos y los actores? que se constituyen en la base sobre
la cual comprender los procesos sociales (Almond, Flanagan, Mundt,
1993).

En este sentido, si bien las instituciones pueden ser parte de la
solucién de los problemas debido a que son el marco o escenario en
que se dan las relaciones de los actores y, en consecuencia ofrecen a los
gobernantes herramientas para enfrentar las dificultades (Sinchez,
2006: 10), el uso y abuso (como en el caso de la reformas politicas en
el Ecuador) puede ser presa de un optimismo ingenuo, si se espera que
las instituciones por si solas solucionen y nos ayuden a entender los
problemas sociales. De esta forma, para la comprensién plena de una
realidad, hay que tomar en cuenta otras variables o factores como la
cultura, la historia, la estructura socioeconémica y problemas especifi-
cos de cada territorio.

Es necesario de esta forma, mirar maés all4 de las instituciones y
de las estructuras organizacionales y fijarse en los comportamientos
de actores/as y los contextos para tener una compresiéon mds plena de
los problemas. Sin embargo, la pregunta de pertinente al que se en-
frenta este enunciado seria: ;c6mo entender el cambio institucional
desde esta perspectiva? Guardando una reciproca coherencia con lo
anteriormente planteado nos tocaria asumir que las instituciones
cambian al ritmo del contexto y los agentes que la propician; es decir,
la idea de que las instituciones son espejos sociales, utiles y eficientes
histéricamente.

Esto ha hecho problemitico el sostenimiento empirico de los
postulados de las te6ricas basadas en el andlisis de los contextos y los
agentes; razén por la cual, a partir de la década de los 90 en el mundo
académico anglosajon se empieza a desarrollar una corriente tedrica
que ha causado expectativa en los andlisis sociales comparativos espa-
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ciales (comparacién entre paises, estados y gobiernos) y temporales
(estudios de procesos histéricos de grande y mediana escala). Esta ten-
dencia se ha venido trabajando con gran interés en los estudios politi-
cos influidos por autores como March y Olsen (1993), Almond, Flana-
gan y Mundt (1993), Weird y Skocpol (1993) entre otros; y en el cam-
po econémico especialmente por el aporte del Premio Nobel de Econo-
mia Douglas North (1993).

Este resurgir de las instituciones -denominado neoinstituciona-
lismo - asume que éstas reducen incertidumbre a la vida cotidiana; es
decir, son reglas de juego de una sociedad que incluyen todo tipo de li-
mitaciones que las personas crean para dar forma a la interaccién hu-
mana (North, 1993: 13-14). Los pilares fundamentales de estas teorias
parten del supuesto de rescatar el rol de las instituciones en los anili-
sis sociales,3 el papel mas 0 menos auténomo que poseen las institu-
ciones en los entendimientos de los procesos sociales y el involucra-
miento de entidades informales (cultura, costumbres, précticas) al ana-
lisis institucional (North, 1993).

El principio general principal de esta teoria sostiene que el mar-
co institucional (formal e informal) es un contrapeso importante fren-
te a la dindmica del cambio que implica la libre actuacién de los indi-
viduos o agentes (Zurbriggen, 2006: 67). En este sentido, si bien es
complicado entender los procesos de cambio institucional dado la na-
turaleza restrictiva y conservadora de las instituciones; esta naturaleza
denominada por algunos como “esquizoide,™ es un buen elemento
metodolégico que nos permite entender los detalles y especificidades
de los conflictos y tensiones institucionales que le dan una caracteristi-
ca identitaria a los procesos de cambio de diferentes territorios o perio-
dos histéricos.

Por otro lado, se puede afirmar que el elemento o argumento
central a grosso modo de la teoria neoinstitucional es la restriccion al
cambio por parte de las instituciones; no obstante, esto no quiere decir
que esta teorfa se haya desarrollado de manera homogénea. Cada uno
de los aporte de las teorfas neoinstitucionalistas parten de diferentes
presupuestos acerca de la capacidad de reflexién e intencionalidad del
actor o actora; y por tanto, de la influencia de las instituciones en el re-
sultado. Asi, se puede decir que existen por un lado, institucionalismos
centrados o proclives a explicaciones de indole histérico sociolégico
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donde el peso de la estructura institucional y la cultura o subcultura
juega un papel fundamental en el desarrollo o eleccién de los sujetos; y
por otro lado, institucionalismos racionalistas mds inclinados al estu-
dio de actor/a, agente y de la eleccién racional o eleccién limitada en la
cual los sujetos toman un rol protagdnico en el disefio institucional de
una determinada sociedad.5 En el primer caso es mas dificil pensar en
el cambio social que en el segundo, debido a que en este dltimo, se pri-
vilegia la decisién y la gestién de actores/as en el proceso de cambio
(Zurbriggen, 2006). En este trabajo, nos fijaremos en el institucionalis-
mo centrado en la decisién de cambio de agentes, donde el marco ins-
titucional se muestra como un elemento restrictivo al mismo. Por otro
lado, nos fijaremos en un neoinstitucionalismo histérico sociolégico,
para demostrar cémo el peso de la estructura institucional de la poli-
cia incide en el proceso de cambio iniciado o pretendido con la imple-
mentacién de la policia comunitaria.

La teoria neoinstitucional nos permite incorporar nuevos ele-
mentos de andlisis para la compresién de un proceso social debido a
que se hace posible tener una mirada amplia de las instituciones mds
alla de las cldsicas formas institucionales (estudios de constituciones,
leyes, organizaciones). Con esto no queremos decir que el andlisis de
las formas no sea importante, pues estas ultimas son referentes estruc-
turales que condicionan précticas sociales; sin embargo, no son auto-
suficientes al momento de entender las propias necesidades institucio-
nales que promueven el cambio o se resisten al mismo. Por ejemplo,
las 16gicas de los agentes o coaliciones con capacidad de decisién y ve-
to, las pricticas o la toma de decisiones administrativas al interior de
una institucién y las motivaciones o respuestas culturales o subcultu-
rales a contextos especificos.

Para efectos de este trabajo, si bien tomaremos en cuenta a la
institucionalidad formal expresada en constituciones, leyes y regla-
mentos (conducta regulada); daremos también un peso importante a
la institucionalidad informal expresada en reglas no escritas o conven-
ciones sociales que se aplican en las funciones operativas y la toma de
decisiones de la policia (nivel discrecional o conducta no regulada)
(Villalobos, 2007). Esto para entender el peso restrictivo de las institu-
ciones informales al cambio institucional.
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Reforma policial y cambio institucional

El campo de la seguridad publica ha sido poco abordado por el
neoinstitucionalismo en América Latina salvo contadas excepciones
como el trabajo de Fohrig y Palomares (2004) en la Policia Argentina,
Villalobos (2007) en México, entre otros. Sin embargo, se debe tomar
en cuenta que la policia junto con la funcién judicial son al mismo
tiempo las instituciones mdas conservadoras y usualmente las tltimas
en cambiar en un periodo de transicién a la democracia (Hanashiro,
2006). Esto convierte al tema policial en un campo interesante de and-
lisis para el enfoque de cambio institucional, ya que si bien es 1égico su-
poner una natural propension de restriccién al cambio, este detalle nos
permite obtener un buen indicador para saber el alcance y la magnitud
de los procesos de democratizacién y del cambio institucional de los
Estados y sociedades. (Hanashiro, 2006).

Las instituciones policiales de América Latina se han caracteriza-
do por tener un fuerte arraigo o fundamento organizacional prove-
niente de las instituciones policiales de la Europa continental. La ma-
yoria de los paises, salvo los federativos y Venezuela, Costa Rica y Chi-
le,’ tienen un solo cuerpo policial unitario y centralizado. Su depen-
dencia con el gobierno central es, en la mayoria de los casos, a través del
Ministerio del Interior, el Ministerio de Gobierno o Gobernacién
(Ecuador y paises Centroamericanos) y el Ministerio de Defensa (Chi-
le y Colombia). Los paises federales por su parte, dividen sus policias
en federales, estaduales o provinciales y municipales en algunos casos
(ver cuadro 1).8



Cuadro . Caradteristicas de las policias latinoamericanas

Pais Tipo de Estade Nimero de pos policial Tipos de polici Dependencia_institutional
Argentina | Federal 1 Policio Federal, 1 Gendarmeria Polida Federd, La Polida Federdl y la Segurided Aeroportuaria dependen de!
Nadonal y 1 Prefectura Naval, Gendarmerio Nodonal, Ministeria del Interior, las Pofidas Provindales dependen del interior
1 Seguridad Aeroportuaria, 23 Prefectura Naval, o de seguridad piblica de cada provinda. La Gendarmeria y la
Cuerpos de Polida Provincales. Polidias Provindales Prefedura Naval son auerpos federdles auténomes.
Bolivia Unitario 1 Policic Nadonal de Bolivio Ministerio del Inferior, Migrogén y Justida
Brasil Federal Ademés de las Fuerzas Polidales Policia Federdl, Pofido Rodovicrio La Policia Federal, la Polica Rodoviario, depende del
Federdles existen, 54 cuerpos de y Ferroviaria federal, Pabco MlTnur Ministerio de Justida Federdl. Los cuerpos polidales
pofidas mds a nivel estatal Polidas Gil, guard Gp dudles son subordinados o los gobemadores de los
Estados o del Distrito Federal
Chie Unitaria Dos cuerpos de Polida Carabineros, Pofida de Dependen del Ministerio de Defensa. Existe coordinadén
Invesfigadi administrativa con el Ministerio del Inferior
Colombio | Unitario 1 Polida Nadonaf de Colombia Depende del despacho del Minisiro de Defenso. En el érea de
i én judidal el Fiscal Generdl de ko Noddn supervisa su irabajo
Ecvodor Unitario 1 Polica Nadonal del Ecuador Dependen del Ministeria de Gobierno y Polica. En el Grea de investigo-
uéna-mnul si bien la Policia Judicidl esté integrada por personal
espeddiizoda de lo Polido Nadondl es un érgano auSar de lo Fundon
de Justida. Es dedr, depende fundonalmente del Ministerio Publico.
B Salvadar | Unitario 1 Polida Nadonal Civil Ministerio de Gobemmadén
Honduras | Unitario 1 Policia Nacona de Honduras
México Federal més de 1600 Policias federdl, estatal y munidpal En el afio 1995 el gobiemo Federal areé la Secrefaria de Seguridad
Publica con el propésita de coordinar una estrategia integral de
seguridad poblioo. De esta insfiuddn depende ko Policia Federal Preventiva.
Nicaragua | Unttario 1 Policdo Nodondl de Nicorogua Menisterio del Interior
Paraguay | Unitario 1 Polica Nodonal del Paraguay Ministerio del Interior
Perd Unitario 1 Policia Nadonal del Perd Ministerio del interior
Uruguay | Unitario 1 Policia Nadonal del Uruguay Ministerio del Interior
Venezuela | Federdl 123 (24 estaducles y 99 munidpdles) Polida les, pofdas munidpal laGnmdiu NooonddependedehsﬁmzmAnncdos Los polidas

Adidonalmente, cumplen funciones

de polida preventiva: la Guardia
Nadonal, el Cuerpo de Investigadones
Cientificrs Penales y Criminologicas y el

Cuerpo de Vigiantes de Trénsto Terresire.
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La Doctrina de la Seguridad Nacional también formé parte im-
portante en la historia de las instituciones policiales latinoamericanas;
la cual le fue dando forma a lo que Chéves (2003) denomina “el Mode-
lo Policial Hegemdnico en América Latina” En este sentido, a finales de
los 80 y principios de los 90 la gran mayoria de policias latinoamerica-
nas se caracterizaba por tener un fuerte desprestigio institucional (sal-
vo algunas excepciones) debido principalmente a un sentimiento ge-
neralizado de descontrol y desproteccion del accionar delincuencial,
un crénico distanciamiento con la comunidad y constantes denuncias
de violaciones de derechos humanos y de corrupcién (Chéves, 2003).

Esto hizo pensar en la necesidad de establecer transformaciones
institucionales a los aparatos policiales de los respectivos paises de la
regién en las décadas de los 90 y los 2000 como una respuesta a la cri-
sis de la seguridad publica y ciudadana. Asi, se buscaba obtener una
mejora en la eficacia operativa de la policia, en la prevencién y repre-
sién del crimen, en las relaciones con la comunidad, en el disefio de es-
trategias modernas de administracién de recursos que garanticen la efi-
ciencia institucional (Friihling, 2005) y en el fortalecimiento del valor
del espiritu democrdtico en el accionar cotidiano.

Como resultado de este problema, en América Latina se inicia-
ron algunos proyectos o intentos de reforma policial en los afos 90 a
pesar de que en mucho de los casos han tenido en su aplicacion ele-
mentos contradictorios que los distancia considerablemente del espiri-
tu o fin de la misma (esto no se pretende evaluar en este trabajo). No
obstante, estas experiencias son una buena muestra de la nueva mira-
da y voluntad politica de los actores y actoras en los distintos paises por
establecer cambios al sistema de seguridad publica dentro del proceso
de democratizacién de los Estados.?

Segin Dammert y Bailey (2005), se pueden evidenciar tres pro-
cesos claramente definidos: la creacién de nuevas instituciones policia-
les en aquellos paises que sufrieron guerras civiles como el caso de El
Salvador, Guatemala, Honduras y Haiti; reformas parciales con el obje-
tivo de establecer medidas contra la corrupcién y ineficacia policial co-
mo en el caso de Colombia, Argentina y Peru; e iniciativas de moderni-
zacion policial e implementacion de policia comunitaria como en el ca-
so de Chile y Brasil, entre otros.

Por otro lado, si bien para las corrientes teéricas reformistas la
arquitectura institucional juridica es el espacio por excelencia de estas
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reformas, algunas de las diferentes experiencias en América Latina no
se limitan al campo netamente juridico o legal. Algunas de ellas mas
bien se han enmarcado en la aplicacién de ciertos planes, proyectos o
pequeiias modificaciones administrativas que apuntan a: cambios cul-
turales (cambios doctrinarios, capitacién, seleccién y manejo de perso-
nal); y, transformaciones operativas, estratégicas y procedimentales
(investigacién criminal, policia preventiva, policia comunitaria), entre
otras. Sin embargo, éstas no necesariamente involucran grandes cam-
bios en la estructura juridica y orgdnica formal de la institucidn.

Esto ha producido, de cierta manera, una confusién al momen-
to de determinar el objeto y grado o magnitud de las reformas, asi co-
mo también establecer andlisis comparativos. Por un lado, mientras en
unos paises se habla de implantacién de nuevos cuerpos policiales con
nueva doctrina y relacién de dependencia institucional como en el ca-
so de El Salvador, Honduras y Haiti, en otros casos se habla de refor-
mas parciales a la estructura juridica y orgénica de la policia (este seria
el propio ejemplo de reforma) como en el caso de Colombia, Buenos
Aires y Per(, lo cual no alterna mayormente su entramado orgénico, ni
doctrinario. Por otro lado, se habla de implementacién de planes de
modernizacién como en el caso de Chile, y policia comunitaria como
en el caso de Guatemala y Brasil, lo que no implica ninglin cambio sus-
tancial a la estructura legal y doctrinaria.®

De esta forma, la pregunta crucial que nos tacaria responder es:
:qué entender por reforma policial cuando el objeto de andlisis es tan
difuso, amplio, ambiguo y dificil de determinar? ;Qué nos llevaria a de-
cir que en un lugar ha existido o no reforma policial cuando, por ejem-
plo, algunos paises latinoamericanos (incluido el Ecuador) han incor-
porado dentro de sus instituciones policiales programas de policia co-
munitaria sin haber realizado cambios importantes a la estructura ju-
ridica y orgdnica de la institucién?

Contestar a esa pregunta nos conduce directamente a plantear-
nos la idea que los cambios institucionales van mis alld de las modifi-
caciones a los arreglos formales (normas, leyes) e implican también
cambios o modificaciones en los comportamientos, practicas, valores
sociales, modelos de gestiéon y toma de decisiones, entre otras cosas
(cambios culturales) que marcan diferencias sustanciales. Las institu-
ciones no son mas que relaciones sociales que dan forman y al mismo
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tiempo son parte de la dindmica del cambio o proceso social; sin em-
bargo, su ritmo y caracteristica de cambio no tiene un orden légico y
homogéneo. En otras palabras, los cambios institucionales de la policias
no solo deben dar fe de las modificaciones en las estructuras formales o
juridicas sino también en las prdcticas y valores culturales imperantes
del personal hacia adentro de la institucién y de la sociedad en general.

Tomando como referencia lo dicho, es mds preciso evaluar las re-
formas policiales en América Latina -herederas de la doctrina de la Se-
guridad Nacional- en lo que respecta a modificaciones sustanciales de
la relacién policia/comunidad en un contexto de democratizacién y
transformacién de los Estados Nacionales, lo mismo que implica un
salto mds cualitativo que cuantitativo.!! En otras palabras, es mejor
asumir el cambio como proceso social que como simplemente reforma
formal, lo cual significa concebir el cambio institucional como una
transformacién en las relaciones sociedad/institucién. Las modificacio-
nes o los arreglos formales (leyes y constituciones) son parte integral y
no el fin mismo del proceso de cambio institucional de la policia.

Este marco exploratorio sobre el cambio institucional de las po-
licias es 1til al momento de analizar el caso ecuatoriano. Desde el regre-
so a la democracia en 1979, la Policia Nacional del Ecuador no ha teni-
do cambios sustanciales a nivel de su estructura juridica y orgédnica.!2 El
Ecuador presenta un retraso histérico en comparacién con otras expe-
riencias en la regién en materia de reformas formales a la estructura
policial. A pesar de esto, la estrategia de renovacién y cambio institu-
cional de la Policia Nacional parece haber venido de la mano con la im-
plementacién del Programa de Policia Comunitaria desde el ano 2003,
el cual es visto como una estrategia para mejorar la imagen ante la co-
munidad, y apunta, sin lugar a dudas, a un nuevo tipo de relacién po-
licia/comunidad. De esta forma, se hace imperioso evaluar el impacto
de este programa, para conocer las caracteristicas y la magnitud de pro-
ceso de este pretendido cambio institucional.

Antes de entrar en detalle sobre esta evaluacién debemos pre-
guntarnos ;Qué es la policia comunitaria? ;En qué contexto nacié?
;Qué objetivos apunta? ;Qué tipo de debates se discuten alrededor de
esta tematica? ;Cémo ha sido su proceso de implementacién en Amé-
rica Latina? ;Qué elementos deben ser analizados al momento de reali-
zar una evaluacién?
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Policia comunitaria y cambio institucional

Es complicado atribuir un concepto unico de “policia comunita-
ria”, la gran cantidad de experiencias alrededor del mundo nos de-
muestran que existen diferencias fundamentales en la connotacién y
especificidad de las modalidades de servicios,!? sus orientaciones u ob-
jetivos,' los recursos 0 metodologias de evaluacién,i5las miradas o
enfoques a la temdtica, 6y las estrategias adoptadas.!’?

A pesar de esta complejidad en la definicién, podemos concebir
de manera general a la policia comunitaria como una filosofia de or-
ganizacién y actuacioén policial que busca establecer una nueva cultura
institucional con el claro objetivo de establecer un diferente tipo de re-
lacién policia/comunidad.

Esta definicién general es vilida en este trabajo, pues definir a la
policia comunitaria como una filosofia y cultura institucional nos con-
duce a pensar en profundos cambios al interior de institucién policial
en su conjunto. En este sentido, se debe partir diciendo que lejos de ha-
cer caso omiso a otro tipo de miradas, enfoques, evaluaciones y estra-
tegias de la policia comunitaria, debemos entender a esta modalidad de
“servicio policial” como una cultura institucional que marca una dife-
rencia del tradicional servicio centralizado y jerarquizado; y por lo tan-
to, un potencial generador de cambios y transformaciones institucio-
nales (estructurales y culturales) sustanciales al interior de la institu-
ci6n. Esto la convierte en un elemento clave para el anilisis del proce-
so de cambio de las policias dentro de un marco o contexto de reforma
del Estado, y democratizacién de las sociedades.

Pese a ello, es inutil remitirnos a este contexto de reforma del
Estado sin mirar el proceso histdrico politico, el cual ha sido definido
por autores como Loic Wacqiiant (2002) “como la muerte del welfaris-
mo social o la retirada del Estado de providencia”; y por otro lado, en
el caso de autores como Mariana Valverde y Ron Levi (2006), como el
asenso del uso del discurso de “comunidad” como una respuesta neo-
liberal al desgastado y estigmatizado discurso de lo social aplicado du-
rante la época del welfarismo.!® De esta forma, la principal discusién en
torno al nuevo rol del Estado estuvo centrada en un modelo de des-
centralizacion y privatizacién de los servicios publicos, los mismos que
se visualizaban como una alternativa mas eficaz y eficiente de provisién
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de servicios a la ciudadania;!® y como la incorporacién del discurso de
la responsabilidad y compromiso social etiquetado bajo el lema de
“participacién comunitaria.”

Esta tendencia paso a ser también parte importante de la moti-
vacién y orientaciéon del nuevo rol policial denominado “policia co-
munitaria” o “community policing’, el cual se extendié rdpidamente
entre Estados Unidos, Canadd y Europa entre los afios 70 y 802, y lue-
go por todo el mundo hasta llegar a Latinoamérica en la década de los
aiios 90. Segin Neild (1999), “el tema de la policia comunitaria se ha
desarrollado en un nuevo marco de la reforma policial alrededor del
mundo y se explica porque constituye una estrategia cuyos principios
coinciden con los que guian el proceso de reforma del Estado en Amé-
rica Latina.” En otras palabras, segiin esta misma autora, “un factor im-
portante en la adopcién de lo que conocemos como policia comunita-
ria, fue la redefinicién y reduccién del rol del Estado iniciado en los
afos 80."2

En este punto, la pregunta a responder seria ;qué tipos de cam-
bios o elementos diferenciadores son los que marcan estos modelos
institucionales de policia comunitaria al interior de las instituciones
policiales dentro de un contexto de reforma del Estado? Contestar a es-
ta pregunta nos dirige a remontarnos a los origenes de los modernos
organismos policiales en el contexto europeo y mds especificamente en
la ciudad de Londres a comienzos del siglo XIX.

En esta linea podemos decir que el objetivo fundamental de es-
tos primeros cuerpos policiales no era mas que el control del orden pu-
blico a través de un servicio urbano con una fuerte presencia en la co-
munidad (patrullaje a pie), altamente descentralizado y dependiente de
sus respectivos municipios locales o provinciales.22 Estas policias de ca-
racter eminentemente civil cumplian un rol esencialmente preventivo
y cooperativo con la comunidad?® en la evitacién de rifias callejeras,
conflictos sociales, manejo de los temas urbanos como el control del
ornato, el higienismo social y las incivilidades? o la moralidad, entre
otros. %

La idea actual de la policia comunitaria parece conducirnos a de-
sempolvar viejas formas de modelos de gobiernos policiales comunita-
rios con un fuerte apego en la gestién local o municipal, con una espe-
cie de evocacion nostélgica de que lo viejo supera en calidad a lo nue-
vo. En este sentido, este modelo de policia altamente civilista y descen-
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tralizado, con fuertes dosis de discrecionalidad?s del agente policial en
la resolucién de conflictos sociales, se presenta como el contrapeso an-
tagénico a todo tipo de centralizacién, burocratizacién, profesionaliza-
cién, jerarquizacién y militarizacién de los cuerpos policiales, recla-
mando y justificando asi sus ventajas comparativas en razén de su efi-
ciencia institucional e histérica.

Ahora bien, si entendemos a las instituciones y organizaciones
como producto del contexto social y politico de un determinado terri-
torio o poblacidn, éstas parecen cambiar de acuerdo a sus necesidades
histéricas. De esta forma, tanto el crecimiento de las grandes urbes y
los problemas sociales como la corrupcién, la brutalidad, la politiza-
cién y la falta de profesionalismo policial, hizo pensar a los movimien-
tos progresistas del mundo anglosajén entre 1930 y 1950 (con tradicio-
nes de policias altamente descentralizadas y civilistas), en la necesidad
de crear reformas concernientes a establecer una definicién clara del
mandato policial como una fuerza tnica del orden. Esto significé la
implantacién de un complejo sistema burocritico, vertical, centraliza-
do y reglamentarista, con el objetivo de lograr un férreo control admi-
nistrativo institucional?’” que permita superar las deficiencias del mo-
delo anterior.

Buscar elementos diferenciadores de los modelos en razén de su
eficiencia histérica nos lleva necesariamente a meternos en un terreno
pantanoso y ambiguo en la medida que busquemos contestar cudl o
qué tipo de policia es mejor. Como dijimos anteriormente, la puesta en
marcha de la policia comunitaria se justifica en los momentos actuales
por coincidir con los lineamentos de la descentralizacién del Estado en
América Latina. Sin embargo, este debate intrascendente sobre el me-
jor modelo (normativo desde todo punto de vista) ha servido de jus-
tificativo de visiones opuestas o reacias al proceso de reestructuracién
y de reforma policial en América Latina, bajo las premisas de que las
instituciones policiales centralizadas militarizadas y verticalmente or-
ganizadas no han sido antagénicas al desarrollo de las democracias
mds consolidadas en paises como Francia, Espafia, Bélgica e Italia.2s

Esta discusién quiza es también una de las justificaciones prin-
cipales de ciertos sectores conservadores al interior y exterior de la mis-
ma policia, que generaron que en policias con una fuerte tradicion ins-
titucional?® de América Latina como Colombia, Pert, Chile y Ecuador,
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no se haya puesto en cuestion la desmilitarizacién y desconcentracién
del mando operativo en sus procesos de reforma y modernizacién po-
licial. Estas instituciones siguen siendo hasta nuestros dias cuerpos al-
tamente jerarquizados, burocratizados, centralizados, especializados,
con un alto poder discrecional del mando superior en el control de la
organizacién; y con un reconocimiento claro de las jerarquias, roles y
funciones por parte del personal (Friihling, 2007: 182).

Por otro lado, contrariamente al debate de los modelos policia-
les, en varios paises Latinoamericanos se han venido implementado
programas de policia comunitaria con policias altamente instituciona-
lizadas y centralizadas (con herencia del modelo francés o europeo
continental) con el claro objeto de dar un mejor servicio a la comuni-
dad y mejorar su credibilidad institucional.?® Por ejemplo, en paises
como Colombia, Perti, Ecuador, Chile, Brasil y Guatemala, entre otros,
se reconoce a los programas de policia comunitaria implementados co-
mo una nueva filosofia institucional y por ende una nueva cultura y vo-
cacién de servicios.3!

Esto nos conduce a pesar sobre que realmente buscan las cipu-
las policiales y politicas es hacer una mixtura y aprovecharse de las vir-
tudes o ventajas de cada sistema.32 En efecto, es muy comun en even-
tos o reuniones policiales escuchar argumentos muy a favor, por parte
de los altos directivos o ctipulas policiales, del sistema jerdrquico mili-
tar como una forma de conservar la unidad y la disciplina de la institu-
cién policial en el territorio; y por otro lado, el reconocimiento por
parte de estos mismos personajes, de las falencias del sistema militar y
la necesidad de establecer canales de acercamiento a la sociedad a tra-
vés de programas de policia comunitarias.

Esta posicién ambivalente, y por qué no decir esquizoide, ha ge-
nerado en la mayoria de casos que esta modalidad de servicio haya pa-
sado a ser una mas de los cuerpos o departamentos especializados de
las policias sometidos a un relegamiento institucional que se expresa
en la falta de recursos para su funcionamiento, falta de interés y moti-
vacion de los agentes policiales por este servicio (pérdida de identi-
dad), falta de capacitacidn, escaso contacto con la comunidad, falta de
coordinacién con otras dreas estratégicas de la policia, limitada capa-
cidad de decision e influencia al interior de las policias,*entre otros
problemas mas.*
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No obstante, esta falencia y limitante en la implementacién de
estos programas muchas veces es poco reconocido y evaluado por las
policias. La nueva estructura y filosofia necesaria para la implementa-
cién de las policias comunitarias al interior de sus mismos cuerpos po-
liciales es reemplazada por una cultura proclive a la exigencia inmedia-
ta de resultados; la misma que busca evaluar la eficiencia del modelo
policial en la reduccién de las tasas de delitos, credibilidad publica y
gestién policial, por encima de la evaluacién de procesos y cambio ins-
titucional.

De esta forma, se abre la necesidad de analizar la implementa-
cién de la policia comunitaria como cambio institucional, si partimos
del poco interés de la teorfa neoinstitucional por la eficiencia histérica,
el utilitarismo {eleccién racional) de la toma de decisiones de actore-
s/asy el equilibrio independiente del proceso histérico. Asi, es necesa-
rio entender el proceso de cambio institucional en la perspectiva de la
adaptacién deficiente y no univoca en el desarrollo histérico (March,
et al, 1993:4), la racionalidad limitada de la toma de decisiones de ac-
tores/as con poder de veto (North, 1993), y las fracturas y discontinui-
dades de los tiempos entre contextos e instituciones en los procesos de
cambio institucional. La variedad marcada de los diferentes modelos
policiales de los paises y regiones, si bien pueden evidenciar cambios en
los dispositivos policiales influidos por circunstancias globales, se ex-
plican mds por las especificidades y circunstancias locales (Mawby,
2003).35 Los conflictos locales, la historia organizacional, los actores y
actoras y las relaciones de poder, van dando forma al proceso de cam-
bio de las instituciones al interior de los paises y regiones.

Es ineludible superar la contradiccién entre lo que significa el
modelo policial deseado y el modelo policial que tenemos. Sin embar-
go, se puede decir que en el Ecuador, a pesar de que la estructura mi-
litar es incompatible y dificulta por inercia propia el funcionamiento
de la Policia Comunitaria, al mismo tiempo esta tensién y conflicto
estructural va moldeando las caracteristicas identitarias del modelo
policial ecuatoriano. De todas formas, al asumir a las instituciones co-
mo producto del cambio social, los procesos de cambio institucional
estin matizados permanentemente por las tensiones entre el deber ser
y lo que tenemos, lo cual debe guiar el proceso de la institucién que
queremos.
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Sin pretender caer en los esencialismos de los modelos puros de
policia a continuacién, en el cuadro 2, presentamos una clasificacién
que nos serd de mucha utilidad para conocer las diferencias o caracte-
risticas principales donde se desenvuelven las tensiones y contradiccio-

nes del sistema policial centralista y el comunitario.

Cuadro 2

Tipos puros de modelos policiales

Concepto Modelos centralistas Modelos comunitarios

Origen Europeo continental Europeo anglosaién

Modelo de Estado Unitario Federal

Dependencia Gobierno central Gobierno local

Docirina Militar Civil

Organizacién Jerarquico/ vertical Proadtiva (outogestion)/ horizontal
Formacién/ Capacitacién Especializadén Integralidad

Vigilancia Aleatoria Intensiva o pie

Manejo de la criminalidad

Readliva- preferentemente

Preventiva-preferentemente

Planificacién o toma de Central Descentralizada

decisiones

Tipo de llegada Concentrada Desconcentrada

Ultima unidad operativa Cuarteles Residencia comunitaria
Discrecionalidad y Limitada Ampliada

funcién policial

Relacién policia / Desarraigo Pertenencia a la comunidad

comunidad

Cuadro: Elaboracién propia

Notas

1 Con esta afirmacién no se quiere confundir la diferenciacién entre reforma cons-
titucional y asamblea constituyente que obedecen a procedimientos juridicos y or-
ganicos muy distintos. De todos modos, podemos partir del principio de que una
asamblea constituyente (con poderes absolutos y sin contrapeso o limite alguno) es
un proceso de reforma a mds amplia escala que la simple reforma constitucional
mis constreiida a las limitantes de indole juridicas.

2 Los contextos pueden ser: saciales, politicos, ecconémicos. Los actores y actoras, por
su parte, pueden ser agentes o individuos de eleccién mis o menos racional; asi co-
mo clases. movimicntos u organizaciones sociales.

3 Esto debido principalmente a que las instituciones sociales, politicas y econémicas
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se han hecho considerablemente mds complejas y eficaces, y mds importantes pa-
ra la vida colectiva (March, Olsen, 1993: 2)

Es decir, contestar las pregunta de que si las instituciones cambian o no se presen-
ta en mucho de los casos como una tarea irresoluble al menos en este trabajo. Se
puede partir diciendo que las instituciones cambian y no cambian al mismo tiem-
po y que todo proceso de cambio institucional es un conflicto permanente entre el
pasado y el presente. Las instituciones son actores sociales que cumplen ritmos y
dindmicas diferentes de cambio a la sociedad y sus contextos.

En este caso, cobra valor fundamental la propuesta de Douglas North (1993), la
cual sostiene que la institucionalidad est4 disefiada por la necesidad de actores con
poder de simplificar la vida social y dar certidumbres. En ese sentido, el cambio
institucional viene dado por la decisi6n de racionalidad limitada de actores con
poder que optan por establecer un proceso de cambio por una racionalidad eco-
némica y cuestiones de costo - beneficio. Es decir, el cambio se produce cuando es
mads econémico disefiar una nueva institucionalidad que sostener un viejo esque-
ma institucional. En otras palabras, la decisién de cambio o no, estd supeditada a
una decision de indole econémica/racional.

Cuando nos referimos al campo “anilisis institucional” como un elemento restric-
tivo al proceso de cambio social desde una perspectiva sociolégica, nos estamos re-
firiendo al peso de la estructura institucional (formal e informa) en la relacién con
la sociedad. Por lo tanto, por inferencia l6gica, las instituciones son relaciones so-
ciales por excelencia.

Chile divide su Policia en: Carabineros y Policia de Investigaciones.

Segun Rico (2006), con excepcion de los paises federativos como Argentina, Brasil
y México y algunos otros como Costa Rica y Venezuela, los servicios policiales la-
tinoamericanos suelen ser instituciones acordes a la organizacion politico-admi-
nistrativa de cada pais, con una estructura de mando centralizada, rigida y subor-
dinada al mando superior jerirquico.

Segun Friihling (2005) estos cambios, se podria decir, aiin se encuentran en su eta-
pa inicial y mucho de ellos han dado marcha atrds después de un tiempo. Esto ha-
ce un poco complicado analizar las reformas en su real dimensién o impacto; sin
embargo, se han realizado varios esfuerzos importantes por cvaluar y caracterizar
a nivel de pais y a nivel regional este proceso. Para ver mds revisar Frithling (2004)
y (2005), Rico y Chinchilla (2006), Dammert y Bayley (2005), WOLA (2000), Neild
(2002).

Esta clasificacion es tomada en base al trabajo de Dammert (2007); sin embargo, la
autora no contempla los planes de modernizacién dentro de su clasificacién sobre
el tipo de reformas en América Latina, sino directamente los planes de policia co-
munitaria. He procedido a poner a Chile dentro de la categoria modernizacion ya
que su institucion policial se muestra renuente a incorporar la nominacién Policia
Comunitaria.

Este cambio cuantitativo se encuentra legitimado en lo que Sozzo (2007) denomi-
na cl lenguaje del déficit. Segiin este autor, “el fracaso actual de la institucion poli-
cial frente a la crisis de la inseguridad urbana se encuentra centrado en un lengua-
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je de carencia. En primer lugar, déficit de recursos materiales. En segundo lugar, dé-
ficit de recursos humanos y de alli, la demanda de incorporar mayor cantidad de
personal policial. En tercer lugar, déficit de facultades legales y de alli, la demanda
de reformar textos legales —muchas veces, apenas sancionados en el proceso de
‘transicion democritica’ — para transformar cn licitas viejas pricticas policiales
abolidas....”

Desde su fundacion, la Policia Nacional del Ecuador ha tenido algunos cambios
nominales mas no cn su estructura y organizacion. En 1975 toma el nombre de Po-
licia Nacional del Ecuador el mismo que se mantiene hasta la fecha (Hanashiro y
Pontén, 2006). Con el regreso a la democracia en 1979 y en la Constitucién de 1998
la estructura y organizacion policial siguié siendo sustancialmente militar y de
mando centralizado. En la Constitucién del 2008, si bien existen algunos avances
en cuanto a los fines de la Policia en materia de derechos humanos, se la define co-
mo una institucion Estatal de cardcter civil, técnica, disciplinada, jerarquizada, pro-
fesional y altamente especializada. Por otro lado, han existido algunas modificacio-
nes en la estructura juridica en la Ley Orgdnica de la Policia de 1998, y actualmen-
te se estd discutiendo un nucvo modelo de esta ley con algunos aportes importan-
tes pero sin cambios institucionales profundos en cuanto a su modelo organizacio-
nal centralizado y jerarquizado.

En este sentido, dentro de estas modalidades de servicios tenemos modclos llama-
dos policias comunitarias o de proximidad a la organizacién comunitaria; policias
orientadas a problemas que tienen su foco de atencién en los conflictos de la co-
munidad, aplicados en Canadd y Chicago; policia de mantenimiento del orden o
de las ventanas o de ccro tolerancia aplicada en Nueva Cork; el modelo de Intelli-
gence-Led Policing (Policia guiado por inteligencia) aplicada en Londres durante la
década dc los 80y 90; o, los modelos empleados en Estados Unidos como cl de th-
ree strickes you are out, aplicado en Los Angeles como medida para enfrentar el
narcotréfico o venta de drogas en barrios marginales; entre otras.

Objetivos que van desde estrategias para mejorar la imagen policial con la comu-
nidad, mcjorar la relacién de la comunidad para la identificacién y resolucién de
problemas, mejorar en la disminuci6n de los delitos y la percepcién de inseguridad
en un barrio o localidad, hasta esfuerzos que buscan generar cambios profundos y
estructurales al interior de las policias.

En este aspecto revisar Montero, ef al. (2008) sobre las distintas formas y discusio-
nes de accountability del trabajo policial.

En este sentido, existe una gran cantidad de miradas criticas que parten desde el
mismo hecho de poner en cuestionamiento ¢l concepto de la economia politica de
la participacién comunitaria (Valverde, et al, 2006), hasta otros que miran con sos-
pecha la puesta en marcha de este tipo de servicio policial como una forma de ex-
tension y control policial a la sociedad que va mds alla del principio de legalidad
(Sozzo, 2007). También existen visiones criticas a los modclos de implementacién
(Dammert, 2007) y criticas a los usos politicos de este tipo de estrategias (Rico y
Chinchilla, 2002).
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Estas estrategias se pueden resumir en: 1) la adjudicacién a la comunidad un rol
importante del la labor policial en temas concernientes a la definicién de orden pu-
blico (Neild, 1999); 2) la ampliacién del rol del mando policial tradicional que ya
no solo se limita a las funciones tradicionales de la policia; 3) el establecimiento
de un sistema de acercamiento permanente a la comunidad con el objetivo de dar
una respuesta personalizada a ciudadanos/as a través de la radicacién estable del
personal policial en una determinada drea geografica y la concentracién de la vigi-
lancia policial a pie en pequeiias zonas especificas e identificadas como problema-
ticas; 4) la adopcién de mecanismos de asociacion, cooperacién y coordinacién
con las autoridades politicas; 5) la incorporacion un sistema permanente y recu-
rrente de rendicion de cuentas; 6) ¢l mejoramiento en la seleccién y capacitacién
del personal policial con cl objetivo de lograr su profesionalizacién y excelencia
(Rico et al, 2006: 125); entre otras ms.

Este fue evidente en América Latina con la introduccién en varias constituciones
del concepto de “Estado Social de Derecho”, como una nueva forma de enfocar u
orientar los servicios sociales o estatales a las necesidades sociales. Este concepto
introducido en las constituciones fue una respuesta evidente al desgastado rol de
los servicios sociales de las instituciones estatales presentes durante la época de los
Estados de Bienestar en América Latina de los afios 60, 70 y parte de los 80.

Este nuevo enfoque pucde ser ficilmente entendido como una respuesta o produc-
to de la estabilizacion del capitalismo desde una perspectiva de la Economia Poli-
tica, o0 como cambios en la estructura de poder o grupos de presién desde una
perspectiva mds politolégica o sociol6gica (Valverde, et al, 2006: 13).

Este modelo de policia ha recibido diferentes nominaciones alrededor del mundo.
En Estados Unidos se le denomina policia comunitaria (cormmunity policing), en
Canadi policia de vecindario o de barrio (neighbourdhood policing o police de quar-
tier cn francés), en algunos paises europeos se les denomina policia de proximidad,
entre otros {Rico, ct al, 2006: 123).

Para Varela (s/f), el origen de los modclos comunitarios pueden atribuirse a las pro-
testas gencralizadas de los afios 60 y 70 ante cl fracaso del modelo centralizado y
profesional de la policia, el cudl basaba su patrullaje en una vigilancia alcatoria. Al-
gunos estudios realizados cn los aios 70 ponian en relicve las grandes limitantes de
este sistema cn el control del delito y 1a prevencion del mismo. En este contexto, las
fuerzas policiales han debido desarrollar una filosofia orientada al servicio, combi-
nada con una estrategia cficaz de descongestion de la seguridad basada en un enfo-
que proactivo de los servicios comunitarios, y una ampliacién del mandato de la
policia a través de una mayor visibilidad de sus agentes. Otros autores atribuyen la
presencia de este modelo como una repuesta a las protestas de las minorias en Es-
tados Unidos por la discriminacién racial de las policias sobre todo en barrios ba-
jos, compuestos principalmente por inmigrantes. Sin embargo, para efectos de este
trabajo nos centraremos fundamentalmente en plantear que uno de los factores
principales para el aparecimiento de esta modalidad policial se sitian en la redefi-
nicién y reduccién misma del Estado social en la década de los 80.
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Segiin Valverde (2006) “las muiltiples regulaciones policiales de las ciudades y Esta-
dos del sigio XVIII que controlaban todo estos tipos de problemas urbanos descri-
tos anteriormente, no son conocidos por los historiadores del Derecho como las
medidas del siglo XIX para regular el trabajo y el capital desde el centro. Esto pue-
de deberse a que el poder dc policia y Estado era - y en gran medida sigue siendo
- una cuestién que dependia de las municipalidades o provincias y, como tal, los
historiadores tendieron a ignorarlas. Desde el punto de vista del gobierno, sin em-
bargo, las cuestiones jurisdiccionales tienen importancia secundaria y, entonces, no
hay ninguna virtud particular en concentrarse a nivel estatal antes que municipal.
El foco estéd puesto, mds bien, en su modo de regulacion antes que su fuente. Si nos
concentramos en las técnicas de gobierno antes que en la jurisdiccién, las medidas
juridicas asociadas tradicionalmente con el Estado de Bienestar (por ejemplo, las
leyes que se refieren a la duracién de la jornada laboral o la edad minima de los tra-
bajadores), pueden ser consideradas como enraizadas en la antigua tradicién juri-
dico administrativa que se remonta a las regulaciones de las ciudades en el medioe-
vo” (Valverde, et al, 2006: 15).

Este rol comunitario se puede evidenciar en lo que Peel, creador de la policia lon-
dinense, consideraba al decir: “la policia es la gente y la gente es la policia” (Va-
rela, s/f).

Esto se puede conectar con lo que Wilson ¢t al. (2005) denomina el mantenimien-
to del orden, reforzando ¢l mecanismos de control informal de la comunidad.
Este tipo de origen de los primeros cuerpos policiales también se evidencié en
América Latina. Asi, tanto en Ecuador, Colombia y Perti las primeras policias de la
época republicana estuvieron ancladas al control municipal local. No es hasta me-
diados o finales del siglo XIX cuando se fundan los primeros cuerpos policiales de
representacion nacional con un fuerte arraigo o influencia del modelo centralista
francés o espaiiol (modelo policial de la Europa continental), lo cual marcé un hi-
to importante en la consolidacion de los respectivos Estados Naci6n. Un trabajo in-
teresante sobre la relacién policias locales y control del orden piiblico en ¢l Ecua-
dor es cl libro de Kigman (2006) denominado: “La ciudad y los otros™

Se refiere a la libertad de accién de un agente policial frente a un hecho conflictivo
y en ultima instancia sobre el uso de la fuerza, en la cual su poder de decision estd
mediado por la responsabilidad y voluntarismo personal antes que a la obediencia
de una orden o norma especifica.

Este modelo profesional de vigilancia, se caracteriza segiin Bayley (2001 citado por
Varela, s/f), por “el reclutamiento de acuerdo a patrones especificos, remuneracién
alta o suficiente para crear una carrera, entrenamiento formal y supervisién sistema-
tica por oficiales superiores [...] abarcando caracteristicas como la especializacién
funcional de los policias, uso de tecnologia moderna, neutralidad en la aplicacién de
la lcy, uso responsable de la discrecion y una cierta autonomia”. La profesionaliza-
cion surgi6 por la necesidad de contar con instrumentos confiables de control a tra-
vés del uso de la fuerza, ya sca porque las comunidades perdieron su vitalidad o por-
que la autoridad de un nuevo régimen estaba siendo cuestionada. La profesionaliza-
cion de la policia contempl6 la reformulacién del mando, su administracién y es-
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tructura jerdrquica (Zhao, 1996; Butler, 2000 citado por Varela, s/f), y con ello la
fundacién de escuelas especializadas en la formaci6n policial (Varela, s/f).

Seguin Beato (2001 citado por Fruhling, 2005) el cardcter militar de la estructura de
funcionamiento de los cuerpos militares pucde tener ventajas o desventajas pero,
en esencia, no cs incompatible con ¢l régimen democritico. En este caso tenemos
las policias de Europa continental como la gendarmerie francesa, los carabinieris
italianos y la guardia civil espafiola que son estructuras organizativas militarizadas
dentro de sistemas democriticos mas consolidados que el latinoamericano.

En este aspecto Friihling (2007) dice que en Sud América y especialmente los pai-
ses Andinos las instituciones policiales son mds parccidas a las europeas (incluidas
las del ex bloque soviético). Esto implica una tradicién organizativa cnormemente
institucionalizada. Por otro lado, las policias en Centro América donde los cuerpos
policiales son de relativamente recicnte creacién; muestran modelos de institucio-
nalizacién y organizacién mds débiles y precarias (Fruhling, 2007: 182).

Esto también parece ser una tendencia a nivel mundial. Un ejemplo de ello es Fran-
cia e [talia, donde a pesar de tener una policia histéricamente centralizada, actual-
mente han introducido programas descentralizados de policia comunitaria.

Esta vocacién estaba mediada por una prescriptiva legal llamada “Estado Social de
Derecho” dispuesta en varias constituciones de nuestros paises como Colombia
(1991) y Ecuador (1998). Ver nota 18.

Lo dicho demuestra una tendencia general de los grupos de poder y decisién de
ver a los programas de policia comunitaria de dos maneras: por un lado, como
una medida cosmética que debe ser absorbida por la institucién policial con la fi-
nalidad de mejorar la imagen y la credibilidad institucional; y por otro lado, co-
mo una cstrategia para enfrentar la histérica pugna entre ¢l poder local y nacio-
nal en la prestacién servicios ptblicos y desconcentracion de competencias (ver
caso Ecuador).

Una fractura, esquizofrenia o yuxtaposicién institucional son unos de los efectos
que se han diagnosticado con la implementacién de policias comunitarias en po-
licias de paiscs altamente militarizadas y centralizadas. Esto quedé evidenciado
cn Colombia cuando por diagndstico de la misma policia se constaté que con la
creacion de la Policfa Comunitaria (POLCO) en 1998, la sociedad empezé a ver a
dos tipos de policias el interior de una institucién; esto es: la policia reactiva y la
policia preventiva. Producto de esto en cl afio 2006 se cre6 el concepto de Vigilan-
cia Comunitaria (VICOM), que implica la introduccién de un programa al inte-
rior dc las policias que busca de mancra transversal realizar una transformaci6n
integral a manera de proceso de la cultura institucional. Esto principalmente a
través de programas estratégicos de capacitacién y formacion policial a todo el
personal policial.

En este sentido, sobre la variedad de los sistemas de policiales cn los paises ver
Mawby (2003).
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OBJETO DE ESTUDIO

Un breve recorrido histérico

Para conocer los origenes de la seguridad publica en el Ecuador
es necesario remontarnos a los cimientos de la era republicana. En es-
te periodo, la herencia del modelo de administraciéon colonial generé
que los primeros cuerpos policiales tengan una fuerte dependencia y
relacién con los cabildos locales. Las policias cumplian funciones de
orden publico como el control de problemas de ornato e higiene pro-
pios de cada ciudad. Para mediados del siglo XIX, estas policias depen-
dian funcionalmente de las intendencias locales, las cuales se encontra-
ban reguladas o rendian cuentas de alguna manera al Ministerio del In-
terior del Ecuador.

La seguridad publica del pais adquirié una institucionalizacién
mds fuerte cuando el presidente José Maria Plicido Caamaiio definié
por primera vez a la Policia como parte del Estado en 1884, ésta depen-
dia del Ministerio de Gobierno y Relaciones Exteriores (anteriormente
llamado Ministerio del Interior). La “Policia del Orden y Seguridad”,
como inicialmente se le denominé a esta institucién, fue pensada co-
mo una fuerza civil, sin embargo, su organizacién era militarizada y sus
acciones abiertamente partidarias. Mds adelante, en 1892, la estructura
de la policia fue desmilitarizada por el presidente Luis Cordero Crespo



48 DaNigL PONTON C.

(1892-1895), pero solo a partir de la década de 1920 se empezaron a dar
los primeros pasos para su profesionalizacién.

En 1923, recibi6 el nombre de “Policia Nacional” y, en 1925, con
el apoyo de una misién francesa,' se crearon las primeras escuelas po-
liciales en Quito y Guayaquil. Los cambios mds importantes para la
profesionalizacién de esta entidad se dieron en 1938, con el presidente
Alberto Enriquez Gallo, quien ha sido considerado el fundador de la
policia como institucién publica. En ese aio, su nombre fue cambiado
dos veces: primero se le denominé “Fuerzas de Policia,” y pocos meses
después se llamé “Cuerpo de Carabineros.”

La institucidn recibié una nueva estructura y jerarquia, consoli-
dindose como un hibrido entre fuerza policial y fuerza militar.2 Du-
rante el gobierno del presidente Arroyo del Rio (1940-1944) se gener6
una mayor militarizacion, estrategia que buscaba proteger a éste go-
bierno de las presiones politicas por parte de las Fuerzas Armadas lue-
go de la guerra contra el Pert y la firma del Protocolo del Rio en 1942.
En 1944, con la caida de de este presidente - ocasionada por una insu-
rreccién militar-popular - la policia sufrié otro cambio de nombre. En
un intento por disminuir su caracter militar, pas6 a llamarse “Guardia
Civil Nacional”; en 1946, por primera vez fue introducida en la Cons-
titucién y mencionada como policia civil. Mds adelante, en 1951, el
Congreso Nacional volvi6 a otorgarle el nombre de “Policia Nacional.”

El 18 de Junio de 1956, el Ministerio de Gobierno fue definido
como “Ministerio de Gobierno, Culto y Policia” (nominacién que dura
hasta nuestro dias) y se autorizé, mediante Registro Oficial 1201 del 18
de julio de 1956, la creacién del Departamento de Servicio Social de la
Policia.

Posteriormente, la policia cambi6é de nombre dos veces mds. En
1973, el presidente General Guillermo Rodriguez Lara denominé a la
institucién “Policia Civil Nacional”, y en 1975 el mismo presidente le
puso nuevamente el nombre de “Policia Nacional.” Sin embargo, a pe-
sar de todos estos cambios nominales, su estructura organizacional, je-
rdrquica, disciplinaria y doctrinaria sigui6 siendo de tipo militar y de-
pendiente organicamente del Ministerio de Gobierno (Hanashiro y
Pontén, 2006).
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La seguridad publica en la nueva era democrdtica (1979- 2008)

Con la finalizacién de las dictaduras y el regreso a la democracia
en el afio 1979, en Ecuador no se vislumbraron transformaciones fun-
damentales en la estructura institucional de la Policia Nacional. Asi,
tanto en la Constitucién Politica de 1979 como en la de 1998, se man-
tuvo la estructura, dependencia orgédnica y doctrina militar caracteris-
ticas. Prueba de ello es que seguin la Ley Organica de la Policia Nacio-
nal de 1998, ésta es una institucién profesional y técnica organizada ba-
jo el sistema jerdrquico disciplinario. Los titulos de oficiales, asi como
los valores que orientan la institucién son militares.3

A pesar de que la policia posee una histérica tradicién militar de
la policia, uno de los aspectos fundamentales en su vida institucional
constituyé la influencia de la Doctrina de la Seguridad Nacional apli-
cada en el Ecuador durante las dictaduras de los afios 60 y 70, como
mecanismo de control de la seguridad publica.# Esta influencia ha ge-
nerado que tanto la préctica de la persecucién al enemigo interno co-
mo la fuerte resistencia a los controles civiles, se mantengan en la cul-
tura institucional de la Policia Nacional hasta la actualidad. El periodo
presidencial democritico de Le6n Febres Cordero (1984-1988) fue la
época donde mids se puso en practica este tipo de doctrina debido a una
fuerte politica antisubversiva, lo que consecuentemente derivé en gra-
ves hechos de abuso policial como el caso de la desaparicién de los her-
manos Restrepo en 1988.

A principio de los afios 90, estos abusos terminaron por estable-
cer la abolicion del Servicio de Investigacién Criminal (SIC);5 sin em-
bargo, si hacemos una evaluacién general del trabajo policial a lo largo
de esta etapa, se podria decir a grosso modo, que el tema de la violencia
y la brutalidad por cuestiones politicas, a diferencia de otros paises, no
ha sido una de las preocupaciones fundamentales de las esferas guber-
namentales y policiales, salvo casos aislados en esta era democritica.s
Por el contrario, uno de los graves problemas que enfrenta esta institu-
cién en el Ecuador es que es generadora de inseguridad ciudadana de-
bido al tema de la corrupcion existente. Segtin la encuesta una encues-
ta elaborada por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos deno-
minada ENACPOL en el afio 2005, la Policia Nacional junto a la Fun-
cién Judicial son las instituciones peor percibidas y evaluadas del pais
gracias al desprestigio surgido por la corrupcién. Por su parte, segtin
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Latinobarémetro (2004) la Policia del Ecuador es percibida por la po-
blacién como la tercera més corrupta a nivel de América Latina.

Por otro lado, es importante sefialar que al igual que otros paises
de la region, durante la década de los 80 y 90, el Ecuador empez6 a ex-
perimentar una escalada constante de los indices de violencia y crimi-
nalidad. Asi, la tasa de homicidios por cada cien mil habitantes pas6 de
6,4 en 1980 a 10,4 en 1990. En el afio 1999 la tasa ascendi6 a 14,8 y en
el ano 2008 fue de 18,8 (ver grafico 1).

Asimismo, durante la época de los 90, se evidencié un importan-
te crecimiento en la tasa de denuncias de delitos contra la propiedad (de-
litos considerados de mayor impacto en la percepcién de inseguridad
ciudadana de la poblaci6n), los cuales pasan de 320 denuncias por cada
cien mil habitantes en el ano 1995 a 471,5 en el afio 1999 (Arcos et.al.,
2003; datos tomados de la Policia Judicial del Ecuador), alcanzando en el
afo 2007 una tasa de 515,78 denuncias por cada cien mil habitantes. De
igual manera, segin datos de la Policia Judicial del Ecuador los hurtos a
personas crecieron en un 30% entre los afios 2000 al 2007.

Gréfico 1
Evolucién de los homicidios en el Ecuador 1990-2008

— No.

Fuente: Los datos 1980- 1999 son de Arcos, Carrién y Palomeque (2003) tomados del INEC. Los
datos del 2000- 2008 corresponden a la Policia Judicial del Ecuador.
Gréfico: Elaboracién propia
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Pese a este importante crecimiento de los indicadores de gestion
policial, no se experimentaron cambios o reformas importantes (a di-
ferencia de otras realidades latinoamericanas) en la Policia Nacional
para enfrentar los problemas de la criminalidad y corrupcién durante
la década de los 90, incluso hasta la actualidad.” En este sentido, si bien
se puede decir que con la Constitucion Politica de 1998 en el Ecuador
se establecieron algunas de las condiciones juridicas e institucionales
para la implementacién de reformas, practicamente la institucionali-
dad policial se mantuvo intacta.8

Por ejemplo, la Constitucion de 1998 preveia la instauracién del
Concejo Nacional de Policia y la prescriptiva o facultad constitucional
para la transicién de la administracién de justicia policial al sistema ju-
dicial comin (unidad jurisdiccional). Sin embargo, en el primer caso
se creb la estructura organica de dicho Consejo, y por el otro lado, el
Congreso Nacional no dispuso nunca los lineamientos o mecanismo
para la implementacién de esta unidad jurisdiccional. Otro ejemplo
viene del lado de la Funcién Judicial, ya que a partir del afio 2000, en
el Ecuador se inici6 un proceso de reforma de ésta, que no fue y ha si-
do ain complementado con la necesaria reforma policial. Por su par-
te, la Defensoria del Pueblo (otra institucién creada en la Constitucién
de 1998), ha tenido escaso rendimiento y efectividad como mecanismo
garante de los derechos ciudadanos antes los excesos de la administra-
cién publica.? En conclusién, estos ejemplos demuestran la escasa im-
portancia que se le dio a la cuestién policial!® durante los 90 y princi-
pio de la década del 2000."

Entre el afio 1999 y 2000 se empez6 a evidenciar dos hechos que
promovieron cambios importantes en la fisonomia de la seguridad pu-
blica y ciudadana del Ecuador: En primer lugar, las primeras moviliza-
ciones y presiones ciudadanas en Quito y Guayaquil ante el crecimien-
to de ciertos tipos de delitos contra la propiedad y las personas instau-
16 la participacién de los gobiernos locales en actividades que no eran
de competencia municipal. Por otro lado, con la entrada del Plan Co-
lombia se suscité un cambio: de lo que tradicionalmente estuvo supedi-
tada a la amenaza militar proveniente del conflicto limitrofe con el Pe-
ra, se dio un nuevo tipo de amenaza resultante de las actividades ilega-
les relacionadas al conflicto colombiano (narcotréfico, secuestros, etc.)
mucho mas afin a temas de seguridad interna y policial.
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Estos hechos generaron que el Ecuador empiece a desarrollar
una politica diseccionada al aumento del control o lo que Sozzo (2007)
denomina “el lenguaje del déficit”. Asi, por un lado, se presenci6 un cre-
cimiento considerable en el presupuesto de la seguridad publica y en el
nimero de efectivos policiales (esto se verd més adelante); y por otro
lado, existe un déficit en el endurecimiento y sancién de las penas, lo
cual se le ha atribuido como la causa fundamental del crecimiento ex-
ponencial del nimero y tasa por cien mil habitantes de la poblacién
carcelaria. (Ver grafico 2).12

Gréfico 2
Evolucién de la poblacién penitenciaria en el Ecuador 1998-2007

——Taso por cien mil 105.7
hab.

r T T —T —T T T =T —

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2007

Fuente: Pontén y Torres (2007), datos 1998-2006 y Direccién Nacional de Rehabilitacién Social,
dato 2007
Grifico: Elaboraci6n propia

En resumen, desde el regreso a la democracia en el aino 1979 tres
son los hechos que podemos destacar en materia de seguridad ptiblica:
a) un crecimiento sostenido de los indicadores de de violencia, crimi-
nalidad y seguridad ciudadana; b) una transformacién en las priorida-
des o agendas gubernamentales en materia de seguridad que van desde
la lucha antisubversiva en los afios 80, hasta el control del narcotrifico
y actividades relacionadas al mismo a comienzos de la década del 2000;
¢) una recurrente crisis y deslegitimidad institucional (policias, carceles y
justicia) poco adaptable o susceptible, por ausencia de interés y liderazgo
politico a reformas o cambios estructurales profundos en un contexto don-
de se debate constantemente Ia reforma y la democratizacion estatal.
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Organizacién y funcionamiento de la seguridad publica
en el Ecuador

La Policia Nacional es un dérgano estatal centralizado y tnico de
naturaleza civil, que orgdnicamente depende del Ministerio de Gobier-
no, cuyo representante es nombrado directamente por el Presidente de
la Republica. Entre sus funciones principales estd la de presentar al Eje-
cutivo el orgénico del personal y la proforma presupuestaria anual;
auspiciar los proyectos de leyes; tramitar reglamentos, decretos y
acuerdos presentados a el Comandante General de la Policia; gestionar
los nombramientos de agregados policiales, asensos y bajas del perso-
nal policial; y, supervisar la administracién de la Justicia Policial.

Como organismo asesor fuera de la linea de mando al interior
del Ministerio esta la Subsecretaria de Policia, presidida por el Subse-
cretario de Policia. Este funcionario es nombrado directamente por el
Ministro de Gobierno entre los oficiales generales de servicio activo.
Esta subsecretaria tienen como funcién principal asesorar al Ministro
de Gobierno en las politicas institucionales y en todos los problemas
administrativos policiales; gestionar la transferencia oportuna de las
partidas presupuestarias; informarse de la ejecucién de los correspon-
dientes programas; opinar sobre los anteproyectos que fueren presen-
tados y sobre los presupuestos policiales; y, ejercer un seguimiento y
evaluacién del desarrollo administrativo de los organismos policiales.

Adicionalmente, en el abril del afio 2006 se cre6 mediante el de-
creto presidencial 1339, la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana, la
cual es presidida por un Subsecretario/a de Seguridad Ciudadana (ci-
vil), quien es nombrado directamente por el Ministro de Gobierno.
Entre las funciones principales de esta subsecretaria estd la definicion e
implementacién de politicas de seguridad ciudadana a nivel nacional
de forma descentralizada y en coordinacién con los concejos provin-
ciales y cantonales.

Asimismo, como entidades dependientes al Ministerio de Go-
bierno se encuentra la Direccién Nacional de Registro Civil, la Direc-
cién General de Seguridad Publica, la Direccién Nacional de Género y
la Direccion General de Extranjeria. Ademds, como entes desconcen-
trados se encuentran las Gobernaciones Provinciales, las cuales estin a
cargo del control y manejo de las Intendencias Generales de Policias, la
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Subintendencias y las Comisarias Nacionales y de Mujer y la Familia a
nivel provincial.

Por otro lado, a pesar de que la Policia Nacional es una institu-
cién adscrita al Ministerio de Gobierno, esta dispone de personeria ju-
ridica y autonomia administrativa y financiera. Segun la Ley Organica
de la Policia Nacional del Ecuador (1998), la autoridad méxima de és-
ta es el Presidente del Republica; sin embargo, la autoridad mdxima de
comando y administracién la ejerce el Comandante General de Policia,
quien es nombrado directamente por el Presidente de la Republica ba-
jo pedido o sugerencia del Ministro de Gobierno, entre los tres genera-
les mds antiguos de servicio.!* La Comandancia de Policia funciona
junto al Ministerio de Gobierno y la Subsecretaria de Policia como or-
ganismos directivos. Por su parte, los organismos superiores de la poli-
cfa se encuentran a cargo del Consejo de Generales, el Consejo Supe-
rior y el Consejo de Clases y Policias. Adicionalmente, como organis-
mos asesores funcionan la Jefatura de Estado Mayor - la cual es la ma-
xima autoridad de planificacion estratégica de las operaciones policia-
les-, la Inspectoria General de la Policia, la Asesorfa Juridica, la Audito-
ria Interna y la Direccién de Planificacién.

Como parte de los organismos operativos estdn los Comandos
Distritales,! Provinciales, y las Unidades Especiales. Por dltimo, fun-
cionan como organismos adscritos a la Policia Nacional los entes judi-
ciales de la Policia como son: las Cortes Nacionales de Justicia Policial,
las Cortes Distritales de Justicia, los Tribunales Penales, los Juzgados de
Distrito y los Tribunales de Justicia (ver organigrama de la Policia Na-
cional del Ecuador en anexo 1).

En dependencia directa de la Jefatura de Estado Mayor se en-
cuentran la direcciones generales en la labor de planificacién, coordi-
nacion, asesoramiento y administracién interna. Entre estas tenemos:
la Direccién General de Personal, la Direccion de Inteligencia, la Direc-
ci6én de Operaciones, la Direccién de Logistica y la Direccion General
de Asuntos Civicos y Accién Comunitaria.

En dependencia de la Jefatura de Estado Mayor estan también la
Direcciones Nacionales de Servicio que son organismos técnicos cien-
tificos de la Policia Nacional. Entre estas tenemos: la Direccién Nacio-
nal de Servicio Urbano Rural, la Direccién Nacional de Transito y Tras-
porte Terrestre, la Direccién Nacional de Policia Judicial e Investigacio-
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nes, la Direccién Nacional Antinarcéticos, la Direccion Nacional de
Migracién, la Direccién Nacional de Seguridad Publica,'s la Direccién
Nacional de Bienestar Social, la Direccién Nacional de Salud, la Direc-
cién Nacional de Educacién, la Direccién Nacional Financiera, la Di-
reccién Nacional de Telecomunicaciones y la Direccién Nacional de
Asesoria Juridica (ver organigrama en anexo 1).

A pesar de que mantiene independencia orgénica de los milita-
res y el sector defensa, y se consagra como una organizacién civil arma-
da en la Constitucién de 2008, la Policia Nacional del Ecuador es una
institucién con doctrina y estructura militar organizada bajo el sistema
jerarquico disciplinario. Los titulos de oficiales, asi como los valores
que orientan la institucién son militares.

Segun la Ley de Personal de la Policia Nacional sus funcionario-
s/as se clasifican en personal policial y civil. El primero se divide en: ofi-
ciales, aspirantes a oficiales, clases, policias y aspirantes a policias. Los
grados de oficiales se clasifican en: a) generales (general superior, gene-
ral inspector, y general de distrito); b) superiores (coronel de policia,
teniente coronel y mayor de policia); y, c) subalternos (capitan, tenien-
te y subteniente de policia). Por su parte, las clases de policia se dividen
en: a) suboficial (suboficial mayor, suboficial primero y suboficial se-
gundo); b) sargento (sargento primero y sargento segundo); cabos (ca-
bo primero y cabo segundo). Y por tltimo, se encuentran los y las po-
licias que son egresados de las escuelas de formacién de tropa, previos
al alta y titulo correspondiente. Adicionalmente se encuentran los as-
pirantes, los cuales pueden ser cadetes de policia (aspirantes a la oficia-
lidad) y los aspirantes a policfa.

En mayo de 2008, la suboficialidad en la policia representaba el
92.91% del total del personal; mientras que el oficial es del 7,09% apro-
ximadamente (ver cuadro 3).
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Cuadro 3
Poblacién policial por grados y tiempo
de permanencia en el cargo

Grado Ndmero Afios
General Superior 2
General Inspector 1 2
General de Distrito 9 2
Coronel 126 5
Teniente Coronel 138 5
Mayor n 5
Capitan 466 5
Teniente 438 5
Subteniente 1347 5
Suboficialidad Mayor 30 2
Suboficial Primero 474 4
Suboficial Segundo 1.668 5
Sargento Primero 2.266 5
Sargento Segundo 1787 5
Cabo Primero 4938 5
Cabo Segundo 7604 5
Policia 18.370 5

Fucnte: Comandancia General de la Policia Nacional, Mayo 2008. Ley de Personal de la Policia Na-
cional
Cuadro: Elaboracion propia

El personal policial en esta dltima década ha tenido un creci-
miento notable, esto se debié al plan que implement el entonces pre-
sidente Gustavo Noboa a partir del afio 2002, con el afdn de no dar tre-
gua a la delincuencia. Este proyecto proponia incorporar cada afo
4.000 nuevos uniformados con el fin de cumplir la norma internacio-
nal de tener tres policias por cada mil habitantes. Segin la Comandan-
cia Nacional de Policia en mayo de 2008 el personal policial ascendia a
42.610 funcionarios/as con una proyeccién de crecimiento de 46.000
miembros en los dos préximos anos.!s En este sentido, se puede decir
que en términos absolutos el personal de la policia se ha duplicado des-
de el afio 2001 y la tasa por cada mil habitantes lleg6 a los niveles pro-
puestos por el plan (ver grifico 3).
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ne jefaturas de Policia Judicial y dependiendo del tamafio de ésta se dis-
pone de subjefaturas de Policia Judicial en otras ciudades dentro de una
misma provincia como en el caso de Guayas y Esmeraldas.

El presupuesto de la seguridad piblica estd comprendido en el
Presupuesto General del Estado dentro del sector de Asuntos Internos.
Dentro de este rubro la Policia Nacional es la instituciéon que tiene una
mayoritaria participacion. Asi, en el afio 2007, de los 662,5 millones de
dolares asignados al sector de Asuntos Internos, la Policia Nacional se
llevo el 78% del total. Muy por debajo le sigue la Direccién Nacional
de Transito con el 8,4%, la Direccién Nacional de Rehabilitacién So-
cial (DNRS) con 4,8%, el Ministerio de Gobierno con 4,44%, la Di-
reccion Nacional de Registro Civil con 3,2%, la Direccién Nacional de
Migracion con el 0,55% y la Direccién Nacional de Seguridad Piblica
conel 0,14 %.

El gasto en personal es la cantidad que mayor representacion tie-
ne en el presupuesto policial con cerca del 70% del total. Le sigue el gas-
to en bienes y servicios con 15,94%, y los gastos en obras publicas y bie-
nes de larga duracién con el 1,58% y 3,31% respectivamente.

Por otro lado, si bien Asuntos Internos es el sector que por ley le
corresponde el gasto en seguridad publica por parte del gobierno cen-
tral, es necesario hacer una mirada a otras instancias sectoriales e insti-
tucionales que en alguna medida tienen que ver o se relacionan con el
manejo de la seguridad publica en el Ecuador, como son: el Sector De-
fensa, el Sector Jurisdiccional y el trabajo del Ministerio Publico. Esto
nos daria una perspectiva global de la inversién piblica en seguridad
del Ecuador.

Segtin Pablo Salazar (2006, et al), el presupuesto del Estado es el
lugar donde se manifiesta el accionar de la politica publica. En este
sentido, el accionar del Estado ecuatoriano con respecto al tema de se-
guridad se refleja en una tendencia creciente a aumentar el gasto en se-
guridad en esta ultima década. Si miramos el cuadro 4 vemos que el
crecimiento del presupuesto de las instituciones dedicadas al control y
la seguridad entre los afos 2000 al 2007, estd porcentualmente encima
el presupuesto del Estado en general. Asi mientras el gasto del Presu-
puesto General Consolidado del Estado crecié en un 125,1%, el sector
de Asuntos Internos y el Sector Jurisdiccional crecieron en un 271,3%
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y 500,2% respectivamente. Por su parte, el presupuesto policial crecié
en un 286,1% mientras que el carcelario ascendi6 al 367,9%. El sector
Defensa es el que menor rubro de crecimiento presenta con un 184%,
esto quiere decir que en los dltimos afios la politica de Estado estuvo
mds bien orientada a robustecer el sector de seguridad interna que el
de la externa.

Este incremento en seguridad publica queda reflejado también si
comparamos el gasto policial con otros indicadores como el producto
interno bruto y el gasto por habitante y el propio presupuesto del Esta-
do. Asi, en el afio 2000 el gasto policial representaba el 3,15 % del pre-
supuesto general, mientras que en el afio 2007 correspondié al 5,3%. En
lo que respecta al PIB, en el afio 2000 la policia apenas alcanzaba un
0,84% de representacion, mientras que en el aiio 2007 llegé al 1,18%; de
igual forma con respecto al gasto por habitante, el cual ascendi6 de
10,57 d6lares 38,07 délares en el mismo periodo (ver cuadro 5).

En conclusién, la institucionalidad policial se ha mantenido
practicamente intacta en cuanto a su estructura organizacional, capa-
cidad operativa y cultura institucional en los ultimos 29 afios; no obs-
tante, existe una tendencia por parte de los gobiernos de turno y auto-
ridades policiales, de mirar los problemas de la criminalidad y la inse-
guridad ciudadana desde el aspecto de la necesidad del aumento de
control. Esto se expresa en un incremento importante de los recursos
humanos y presupuestarios y actualmente en recursos logisticos como
veremos mds adelante.



Cuadro 4
Evolucién del presupuesto de la seguridad pablica (miles de délares)!
% %
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 crecimiento | crecimiento
200072008 | promedio
anval |

Sector Jurisdiccional 24670 43371 102277 130013 137875)  141.666 143.407 148078 192697 | 500,22 2929
Ministerio Piblico? 3 17459 27731 31948 32997 41555 41781 138 1325
Defensa 272145 383730 493446 699333 639.283 662768 720,606 773.001 1105123 184 19,4
Asuntos Intemos 178.451 242539 363881 | 449566 455984 544016 607061 662.565 948.389 7n3 232
Policia 134140 186528 272512 352218  356975| 408751 465992 517905 698160 | 286, 2289
Direccién Nacional de
Rehabilitacion Social 6727 19.267 18.092 27143 27151 29331 35.165 31474 34580| 3679 227
Presupuesto General
del Estado 4339964 | 5659100 5847050 6701590 7456.400| 8217076 10.217230| 11.225134| 15.817954 125 754

1: Datos tomados el Ministerio de Economia y Finanzas del Ecuador. www.mef.gov.ec. Se refiere al presupuesto codificado.
2: El dato del 2003, 2004 y 2005 referido al Ministerio Pdblico es tomado del CEJA.www.cejamericas.org/reporte/index.php?idioma=espanol. El dato 2007
y 2008 es tomado de la pdgina del Ministerio Publico del Ecuador. www.fiscalia.gov.cc/PDF/DNI%20Agosta%2007.pdf.
3: Sc reficre al crecimiento entre los afios 2002/2008
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Cuadro 5
Evolucidn del presupuesto policial de la Repiblica del Ecuador
2000 | 2001 (2002 | 2003 | 2004 |200S5 (2006 (2007 |2008
Toso {%)de variacién 391% (46,1% [29,2% | 1,4% |145% [14,0% (11,1% |348

{ddlares corrientes)2
Relacién gosta policial/ 31% (33% (47% |53% [48% )50% [46% |53% [4,20%

presupuesto del Estadod
Relacién gasto policial/ pig4 0,84%0,88% | 1,09% |1,23% |1,09% | 1,12% |1,14% [1,18% |1,30%
Gasta polical/hobitontes 1057 |15,77 22,77 |2730 |2831 |30,30 |3140 [3807 |5057

[en ddlares corrientes)s

I: Datos tomados del Ministerio de Economia y Finanzas del Ecuador.wwiw.mef.gov.ec
2:Cilculo propio

3:Cilculo propio en base a los datos del Ministerio de Economia y Finanzas del Ecuador.wiww-
.mef.gov.ec

4: Célculo propio en base a los Datos del Baco Central del Ecuador.wwaw.bcee.fin.cc

5:Cilculo propio en base a los datos de poblacién del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INEC).www.inec.gov.ec

El Programa de Policia Comunitaria en el Ecuador

Uno de los aspectos mds trascendentales en cuanto a cambios o
modificaciones institucionales de la Policia Nacional ha sido, sin lugar
a dudas, la implantacién del Programa de Policia Comunitaria (POL-
CO) en el afno 2003. Si bien debemos entender que la implementacién
de este programa obedece a una estrategia nacida desde el interior de
la Policia de generar tanto un acercamiento a la comunidad para me-
jorar su eficacia frente a la criminalidad, como de optimizar su deterio-
rada credibilidad ante la ciudadania; no es menos cierto que con esto
la Policia Nacional del Ecuador buscé también ponerse a tono con la
nueva forma de servicio policial aparecido en los afios 70 y 80, el cual
se ha vendido aplicando paulatinamente con gran entusiasmo en mu-
chos paises de América Latina en la década de los 90.

A pesar de esto, los origenes de un modelo embrionario de acer-
camiento a la comunidad por parte de la policia ya se empezaron a evi-
denciar a principios de los afios 90 con la creacién de Los Puestos de
Auxilio Inmediato (PAI) en 1991. En el afio 1996, la institucién policial
lider6 también el Programa de Brigadas Barriales cuyo objetivo consis-
tia en la organizacién de una entidad civica de autogestién voluntaria
integrada por personas civiles que colaboren junto a la Policia Nacio-
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nal en el control de la seguridad interna y la proteccién de las personas
en los barrios.20 A partir de esa fecha, se establecieron planes operativos
(Operativo 122) para la adquisicién de vehiculos y recursos destinados
a reducir la delincuencia e inseguridad (Campos, 2008).2!

En el afio 2002, el Comando de Policia del Distrito Metropolita-
no de Quito presenté el proyecto de Policia Comunitaria al Concejo de
Generales de la Policia Nacional del Ecuador, el mismo que fue aproba-
do mediante resolucién No. 640 en diciembre de ese mismo ano (Gar-
cia, 2008: 32). En febrero de 2003, este proyecto empez6 a ejecutarse co-
mo plan piloto en la ciudad de Quito; sin embargo, fue en el afio 2002
cuando se suscribié un convenio mediante el cual la Corporacién de
Seguridad Ciudadana del Municipio Quito determind la forma de asig-
nacién y transferencias de recursos financieros y materiales a la Policia
Nacional del Ecuador. Hasta el 2008, la cooperacién del Municipio de
Quito a la Policia ha estado principalmente enfocada en financiar re-
cursos para el funcionamiento de la Policia Comunitaria tales como:
remodelacién y construccién de Unidades de Policia Comunitaria
(UPC); asignacién de patrulleros, motos, bicicletas; capacitacién de
personal; pagos de servicios bésicos (gasolina para movilizacién, luz,
agua); y, compra de equipos de comunicacién, entre otros.

A partir de esa fecha y producto de la experiencia en Quito, la
Policia Nacional ha estado introduciendo Unidades de Policia Comu-
nitaria en todo el pais. Actualmente, esta institucion estd presente con
una UPC (anteriormente llamados retenes policiales) en la mayoria de
los cantones y parroquias del pais. Para el 2008, la Policia Comunitaria
la conformaban 1.567 UPC y 7.449 efectivos/as.

A esta distribucidn, se han incorporando, ademds, una serie de
planes o programas transversales por parte de la Policia Comunitaria
con el fin de mejorar su acercamiento y legitimidad ante la comunidad.
Entre estos programas se destacan: alarmas comunitarias, escuela segu-
ra, cuadra segura, voluntarios civicos, mingas comunitarias, policia co-
munitario honorario, eliminacién de lugares de expendio de drogas,
programas deportivos y culturales, recuperacién del espacio publico y
veedurias ciudadanas, entre otras.

Por otro lado, si bien la Policia Nacional en los proyectos de im-
plementacién reconoce, desde su inicio, al Plan de Policia Comunita-
ria como una nueva filosofia del servicio policial a la comunidad, en la
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prictica ésta no es una direccion general de planificacién, gestion,
coordinacién, asesoramiento ni administracién interna que atraviese
transversalmente la institucionalidad policial.22 Actualmente POLCO
mas bien es una unidad de servicio operativo especializado de la poli-
cia, y depende o estd subordinada orgdnicamente a la Direccién Nacio-
nal de Servicio Urbano y Rural.2?

En el anteproyecto de creacion de la Direccién Nacional de Po-
licia Comunitaria presentado al Consejo de Generales, la organizacién
de la de misma estaria conformada?¢ por: nivel directivo, nivel ejecuti-
vo, nivel asesor, nivel administrativo y nivel operativo. La estructura
funcional estaria a su vez conformada por la Direccién Nacional de
Policia Comunitaria, la Subdireccién de Policia Comunitaria , el De-
partamento de Asesoria Juridica, el Departamento de Comunicaciones
y Relaciones Publicas, el Departamento de Nivel Administrativo y de
Apoyo; el Departamento de Servicios Generales y Proveeduria; y el De-
partamento Financiero. La Direccién General estaria a cargo por un
oficial superior en el grado de Coronel de Policia de Estado Mayor. Las
Jefaturas provinciales de Policia Comunitaria, por su parte, depende-
rian de los Comandos Provinciales de Policia en su Jurisdiccion y esta-
rian a cargo de un oficial superior de servicio en el grado de Teniente
Coronel (Garcia, 2008: 50-61). Sin embargo, hay que recalcar que esto
tan solo es un anteproyecto hasta los momentos actuales.

En conclusién, si bien se puede ver que esta légica de acerca-
miento a la sociedad por parte de la Policia Nacional tiene ya una tra-
dicion histérica anclada en los aiios 90, las demandas y conflictos so-
ciales e institucionales que obedecen a contextos especificos de la dé-
cada de los 2000, han generado la puesta en marcha del Programa de
Policia Comunitaria. A partir del afio 2003, muy poco se ha avanzado
(salvo ciertos anteproyectos y propuestas de proyectos de ley que no
han sido aprobados atin por las autoridades pertinentes) en materia de
reglamentos y legislacién policial. La propensién mds bien se encami-
nd, ante la urgencia de resultados, a una expansién del servicio opera-
tivo de la Policia Comunitaria en el pais, lo que ha generado una de-
pendencia crdnica a la necesidad de obtencién de recursos logisticos
por parte de la institucién. Esta tendencia se verd reflejada en los pla-
nes de modernizacién de la policia como lo veremos a continuacion.
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Planes de modernizacién de la Policia Nacional del Ecuador

La palabra modernizacién?s es el término que la Policia Nacional
ha utilizado en los cinco ultimos afios ante la crisis institucional de la
seguridad publica y ciudadana en el Ecuador. Esta respuesta, si bien
puede ser entendida como una estrategia policial para el control de la
criminalidad y el delito a través de la optimizacién de una serie de ser-
vicios policiales (tanto operativos como administrativos) con el fin me-
jorar su debilitada credibilidad ante la poblacién, debe reconocerse co-
mo la muestra una nueva mirada y voluntad institucional al manejo de
la seguridad publica en el Ecuador.

En el afio 2004, la Policia Nacional aprendiendo de otras expe-
riencias similares y parecidas en América Latina,? lanzé el Plan Estra-
tégico de Modernizacién y de Transformacién Integral de la Policia Na-
cional del Ecuador 2004-2014. Entre las prioridades de este plan, des-
de su inicio, se generd la imperiosa necesidad de tener un acercamien-
to a la sociedad civil para realizar el diagnéstico y planificacién de la
modernizacion policial. En este marco, en el afio 2004, se efectuaron
varios talleres con representantes de la sociedad civil (municipios, ca-
maras de produccién, organizaciones barriales, consultores/as, etc.) y
cuadros superiores de la Policia en varias ciudades del Ecuador (Quito,
Guayaquil, Ambato y Cuenca), por espacio de ocho meses. Adicional-
mente, como complemento a esta nueva vocacién de acercamiento a la
poblacion, se decidi6 poner un fuerte énfasis al Programa de Policia
Comunitaria iniciado un afio atrds (2003), por ser el elemento estraté-
gico para esta pretendida renovacién del servicio policial. Producto de
esto, se cred el Plan Zonas Seguras que en un principio fueron intro-
ducidas en algunas ciudades del Ecuador (Quito, Guayaquil,?” Porto-
viejo, Manta y Cuenca) y hoy en dia esta presente en todo el pais. Esto
con el objetivo fundamental de descentralizar el trabajo operativo y
mejorar la coordinacién con las subzonas y UPC. También se estable-
cieron mejoras y desconcentracién de cuarteles, se implanté cambios
o reformas al sistema de capacitacion policial, sistema de trdnsito, mi-
gracioén y record policial, entre otras mas.

A pesar de esto, segtin Carlos Calahorrano,? este Plan de Moder-
nizacién tuvo alcances limitados ya que no conté con el necesario res-
paldo presupuestario. Por esta razén, se tuvo muchos problemas en la
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ejecucion final del mismo en cuanto a sus alcances de reformas legales,
administrativas, financieras y procedimentales. Para este funcionario,
el incremento evidenciado en el Presupuesto General del Estado desde
el afo 2000 se debié principalmente al aumento del personal policial,
asi como de sus remuneraciones producto del alto costo de la vida. Es-
to gener6 que la Policia tenga un déficit enorme en infraestructura fi-
sica y logistica, que se expresa en hacinamiento (sobre todo en la Poli-
cia Comunitaria) y falta de equipos, parque automotor y armas, entre
muchas falencias mds.

En febrero de 2007, con la llegada de Rafael Correa a la Presiden-
cia de la Repuiblica se constituy6 la Comisién de Modernizacién de la
Policia Nacional del Ecuador, como muestra de una nueva voluntad
politica para la modernizacién y reforma del Estado en general.29 Pre-
vio a eso, en enero de 2007, se generaron una serie de cambios o rele-
vos al mando de la Comandancia General de la Policia Nacional con el
fin de abrir el camino a la pretendida renovaci6n institucional.3® For-
maron parte de la Comisién de Modernizaci6n tres ex Generales de la
Policia (Carlos Calahorrano, José Vinueza y Jorge Villarroel) y tres per-
sonas civiles (Andrés Cordovez - presidente de la Fundacién Marcha
Blanca, Nelsa Curbelo - activista de Derechos Humanos y Alfredo Pa-
redes Santos - Decano de la Facultad de Ciencias Administrativas de la
Pontificia Universidad Catélica del Ecuador).

Tras varios meses de trabajo, diversas fueron las acciones realiza-
das por esta Comision; entre ellas, la realizaciéon de tres documentos
sobre acciones emergentes para mejorar la actividad de la policia, un
documento con sugerencias para reformas constitucionales y un docu-
mento base para reformas al sistema de capacitacién y manejo de per-
sonal, entre otras.3! Sin embargo, una de sus recomendaciones funda-
mentales estuvo encaminada a repotencializar u optimizar el trabajo de
la Policia Comunitaria como un pilar fundamental de la buscada mo-
dernizacién policial.

Esto quedé demostrado en octubre de 2007, cuando por deci-
sién del Presidente Correa apoyado en el Ministro de Gobierno Gusta-
vo Larrea, se decret6 el Estado de Emergencia de la Policia Nacional del
Ecuador. Este plan comprendia la entrega de 300 millones de délares
desembolsable en tres afios para efectos de emprender un proceso de
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mejoramiento de la gestién institucional, sobre todo en lo que tiene
que ver con infraestructura logistica para la Policia Comunitaria.

En el mes de marzo de 2008, se lanz6 - por parte del Gobierno
Nacional a través de Ministerio de Gobierno- el Plan Nacional de Se-
guridad Ciudadana, en el cual se expuso ante la ciudadania la estrate-
gia o la forma de inversién de los recursos de la emergencia. En el lan-
zamiento de este Plan, se contempl6 en primer lugar, un aumento del
monto asignado que asciende a 320 millones de délares y una reduc-
cién del plazo para la ejecucion de este proyecto a dos ailos.32 Las dreas
de intervencién son: a) prevencion y vigilancia; 1) relacién policia-co-
munidad y servicios; 2) auxilio y respuesta; 3) formacién y especializa-
cién; 4) andlisis e investigacién; 5) plan anticorrupcidn; y, 6) bienestar
policial.

Este tipo de inversion - preponderantemente policial - esta en-
focado en el equipamiento logistico de la policia con un 89% del total
del monto asignado (ver grifico 4). Asi, el 26,3% corresponde a este
equipamiento logistico y a infraestructura fisica y mobiliaria, seguido
de un 19,6% para proyectos de inversién tecnoldgica, un 16% para el
parque automotor, 12,1% para equipamiento bdsico y 15% para servi-
cios especializados. La inversion en proyectos no logisticos como cam-
pafas de prevencién y formacién policial son desde todo punto de vis-
ta marginales (ver cuadro 6).

Por otro lado, gran parte de este rubro en logistica estd destina-
do a la remodelacién y equipamiento de 800 UPC, y a la implementa-
cién y construccién de otras 705 nuevas.?® También contempla la ad-
quisicion de UPC méviles, la implementacién de 38 Centros Unifica-
dos de Atencién Ciudadana, y la remodelacion y construccién de Cen-
tros de Atencion Ciudadana en 37 cuarteles, entre otras inversiones.
Todo esto suma un total de mas de 90 millones de délares.
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Como se puede apreciar, este plan estratégico de modernizacién
de la policia parece calzar perfectamente con las deficiencias o limitan-
tes del Plan de Modernizaci6n de la Policia Nacional del Ecuador siglo
XXI del afto 2004. Esto quiere decir que las carencias o limitantes de di-
nero para la adquisicién de recursos logisticos demandados afios atris,
parecen copar las prioridades de este nuevo plan.3

No obstante, queda pendiente establecer reformas profundas a
la institucién en la reestructuracién de un nuevo modelo organizacio-
nal del Ministerio de Gobierno, para establecer un nuevo tipo relacién
policfa/gobierno, una nueva Ley Orgénica flexible y adaptable a los
nuevos requerimientos del manejo de la seguridad publica y ciudada-
na (de una manera desconcentrada y eficiente), y cambios en los mo-
delos de fiscalizacién y control de la policia (tradicionalmente con au-
tonomia administrativa y financiera). Por otro lado, también est4 pen-
diente una legislacién para crear la unidad jurisdiccional de la justicia
policial (también dispuesta en las Constituciones de 1998 y 2008) apli-
cada en todos los paises con democracias mds desarrolladas que la
nuestra), una nueva ley desmilitarizada de personal, y cambios en el
sistema de bienestar social de la Policia Nacional, entre muchos otros
aspectos pendientes.3$

Con el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana, la Policia Nacio-
nal del Ecuador parece cerrar una tendencia creada a principios de los
2000 que se basé en el discurso del déficit de recursos humanos y lo-
gisticos, y en la necesidad de acercamiento a la poblacién para mejo-
rar su imagen institucional; lo cual queda demostrado en su incesante
apuesta al modelo de Policia Comunitaria implementado en el ano
2003. Este contexto, abre el planteamiento de algunas interrogantes:
+Cémo se ha insertado o desenvuelto la Policia Comunitaria al inte-
rior de la institucién en estos cinco anos de servicio? ;Puede este pro-
grama ser la cara de la nueva relacién policia/comunidad sin reformas
estructurales que la precedan? ;Basta solo con recursos? Los siguientes
capitulos buscaran responder algunas de estas preguntas como lo ve-
remos a continuacion.
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Notas

1 Aqui se pone en evidencia la influencia del modelo paolicial francés (europeo con-
tinental) en la conformacién de la Policia del Ecuador.

2 De hecho, la primera ley sobre el personal de la policia se intitulaba “Ley de situa-
cién militar y ascensos de las Fuerzas de Policia” (1938). También en ese afio fue
creada la Escuela Militar de Carabineros.

3 En la Constitucién de 1979 se definia que el fin primordial de la Fuerza Publica
(llimese militares o policias) era salvaguardar la conservacién de la soberania na-
cional, la defensa e integralidad ¢ independencia del Estado y la garantia del orden
juridico. Por lo tanto, todavia se privilegiaba una visién militar de la seguridad des-
tinada primordialmente a la defensa de la seguridad nacional.

4 Segun Alexis Ponce, vocero de la Asociacién Permanente de Derechos Humanos
(APDH) “a pesar de tener un periodo artesanal precapitalista institucionalmente
hablando, la herencia cultural de la Policia Nacional del Ecuador estuvo marcada
por la dictadura. En la década de los 80, esta doctrina alcanzé ciertos niveles de
institucionalizacién que se caracteriz6 por dos grandes corrientes: la del enemigo
interno como parte de la Doctrina de la Seguridad Nacional que era la columna
que explicaba el trabajo policial de las instituciones del orden publico en el conti-
nente; y por otro lado, la escasa influencia del poder civil”. Entrevista realizada en
agosto de 2007.

5 Con la abolicién del SIC se dio paso a la creacién de la OID (Oficina de Investiga-
ci6n del Delito). A partir de la Reforma Judicial del afio 2000 se cred lo que hoy se
conoce como Policia Judicial (PJ]).

6 Prueba de ello es que ningtin exceso, previo al retorno a la democracia, ha sido in-
vestigado por el Estado Ecuatoriano en casi 30 ailos de democracia, lo cual de-
muestra lo oscuro del tema.

7 En otras palabras, no han existido iniciativas importantes para el cambio en un
nuevo tipo de doctrina policial, nuevas formas de administracién institucional o
reingenieria institucional, y nuevas técnicas de prevencién y combate a la crimina-
lidad (salvo la implementacién del Programa de Policia Comunitaria en el aiio
2003). Por otro lado, a mi juicio existen dos mitos colectivos que han atravesado la
institucionalidad de seguridad publica en el Ecuador y que han servido de contra-
peso Y restricciones de cambio estructural en la policia en los temas de corrupcion,
abusos, politizacién y crecimiento de la violencia y el crimen. Por un lado, la idea
de que “el Ecuador es una isla de paz’, mito muy comiin y repetido hasta muy en-
trados los afios 90, consecuencia de una visién histérica comparativa frente a la
violencia vivida en Colombia y Peru a causa de sus conflictos politicos y sociales
internos; y por otro lado, que “cl Ecuador no ha tenido dictaduras sino dictablan-
das”, mito que hace referencia a que en el periodo de las dictaduras de los afios 60
y 70 no se reportaron grandes escindalos de violencia politica ni violaciones a los
derechos humanos, a diferencia de otros paises en América Latina, sobre todo del
Cono Sur.
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Segun Jorge Villarroel, en el Ecuador los tipos de repuestas institucionales a los es-
candalos de gran magnitud publica (el caso Fybeca, ¢l caso del Notario Cabrera, el
caso Caranqui) han estado encaminadas al establecimiento de comisiones investi-
gadoras que han sido muy poco evaluadas en sus resultados y que han servido mds
bien como mecanismo apaciguador ante la crisis coyuntural. En 27 afios de demo-
cracia en el Ecuador han existido solamente cuatro comisiones de la verdad para
investigar escandalos de abuso y corrupcion de la policia, ademds de una serie de
comisiones o informes especiales creados bajo decreto presidencial o ministerial
para algin tema coyuntural especifico que no han tenido la incidencia ni el segui-
miento para establecer reformas sustanciales al interior de la policia. Muchas de es-
tas comisiones o intentos de ellas han estado atravesadas por tintes politicos o elec-
torales como un mecanismo de hacer frente o apaciguar al poder politico de Ledn
Febres Cordero, a quien se le acusa de haber cometido la mayor cantidad de exce-
sos policiales en la etapa de su gobicerno.

Desde el ano 2003 hasta el 2007, 1.700 quejas contra la institucién policial de un
total de 165.000 aproximadamente, que corresponden al 1,03 % del total recibidas
(aqui se incluyen quejas contra la Policia Nacional, la Policia Judicial, y la Direccion
Nacional de Migracién). Si bien este niimero parece irrelevante frente al gran uni-
verso de denuncias cabe destacar que gran parte del grueso de quejas (mds del
50%]) no especifican la institucion demandada y el 15% son contra personas natu-
rales. Esto genera que la Policia Nacional aparezca dentro de las primeras cinco ins-
tituciones mds demandas en la Defensoria; sin embargo, si analizamos las quejas
por derechos vulnerados, de este total (165.000) solo existen en estos 4 afios 30
quejas por tortura, 20 por inviolabilidad de domicilio, y no se reportan quejas por
temas de corrupcion. (Pontén, 2007)

A esto se suma la inestabilidad y fragilidad politica del Ecuador en cstos 29 afios de
democracia, lo cual ha vuelto ain mds dificil la posibilidad del control politico del
trabajo policial debido a la alta rotacién de las autoridades politicas. En estos 29
afos de democracia llegaron al poder un total de 13 Presidentes de la Repiiblica de
los cuales solo tres cumplieron su periodo completo. Desde el aiio 1996 hasta la fe-
cha el Ecuador ha tenido ocho presidentes y ninguno ha cumplido todo su perio-
do. El promedio del periodo presidencial es de un presidente por cada 2,15 afios (el
periodo por ley es de cuatro). Esto también provocé una alta rotaciéon de ministros
de gobierno donde solo en el iltimo periodo presidencial de Alfredo Palacios lle-
garon a siete en un poco mds de afio y medio.

En la Constitucién 2008, existen modificaciones en materia policial. Las mds im-
portantes vienen dadas por la eliminacién del concepto de fuerza piiblica que agru-
paba a Fueras Armadas y Policia dentro de una sola categoria; asi también, se sepa-
r6 claramente los roles de las dos instituciones sin contemplar sumisién por parte
de la Policia Nacional en caso de emergencia en ¢l pais. Por otro lado, se dictami-
no cl nuevo espiritu o misién de las fuerzas militares y policiales en materia de de-
rechos humanos, se elimind la figura del Consejo Nacional de Policia, se establecié
de nuevo la unidad jurisdiccional, y se habla de la colaboracién de los gobiernos lo-
cales con la Policia en materia de seguridad ciudadana. No obstante, la scguridad
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publica y ciudadana sigue siendo competencia exclusiva del gobierno central a tra-
vés de la Policia Nacional. Actualmente estd en discusion la realizacién de un nue-
vo proyecto de Ley Orgdnica para la institucién; sin embargo, se desconoce su con-
tenido.

Asi entre los afios 2000 y 2007, la tasa de poblacién penitenciaria por cada 100 mil
habitantes creci6 en un 98% y la poblacién absoluta en un 126%. Gran parte de es-
te crecimiento se lo debe a la implementacién de la detencién en firme que se la
implantoé como mecanismo para frenar los niveles de impunidad en delitos rela-
cionados al narcotrifico. Esto también gener6 que la estructura poblacional de la
cdrcel por tipo de delitos cambie. Actualmente mis del 60% de la poblacién peni-
tenciaria esta recluida por temas relacionados al narcotrifico.

Por prescripcion legal el Comandante Nacional de la Policia Nacional del Ecuador
dura dos afios en sus funciones.

El primer Distrito tiene su sede en la ciudad Quito y abarca las provincias de Car-
chi, Imbabura, Pichincha, Esmeraldas, Napo, Sucumbios, Orellana y Santo Domin-
go de la Tsachilas. El segundo Distrito tiene su sede en la ciudad de Riobamba y
comprende las provincias de Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar y Pasta-
za. El tercer Distrito tiene su sede en la ciudad de Cuenca y abarca las provincias de
Caiar, Azuay, Loja, Morona Santiago, y Zamora Chinchipe. El cuarto Distrito tie-
ne su sede en Guayaquil y comprende las provincias de Guayas, Manabi, Los Rios,
El Oro, Galdpagos y actualmente la nueva provincia de Santa Elena.

La Direccion Nacional de Seguridad Publica es un servicio policial dirigido por un
oficial superior de linea en servicio activo de la Policia Nacional y subordinado di-
rectamente por el Ministro de Gobicrno y Policia en lo que se refiere al cumpli-
miento de sus obligaciones (Ley Orgdnica de la Policia Nacional).

Actualmente se estdn realizando estudios de oferta y demanda para determinar el
nimero de policias necesarios en el Ecuador. Con esto se pretende llegar a tener
menos de tres policias por cada 100 mil habitantes.
http://www.cejamericas.org/reporte/index.php?idioma=espanol

El primer Distrito tiene su scde en la ciudad Quito y abarca las provincias de Car-
chi, Imbabura, Pichincha, Esmeraldas, Napo, Sucumbios, Orellana y Santo Domin-
go de la Tsachilas. El segundo Distrito tiene su sede en la ciudad de Riobamba y
comprende las provincias de Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar y Pasta-
za. El tercer Distrito tiene su sede en la ciudad de Cuenca y abarca las provincias de
Canar, Azuay, Loja, Morona Santiago, y Zamora Chinchipe. El cuarto Distrito tie-
ne su sede en Guayaquil y comprende las provincias de Guayas, Manabi, Los Rios,
El Oro, Galdpagos y actualmente la nueva provincia de Santa Elena.

Estos organismos operativos son: el Grupo de Intervencién y Rescate (GIR), el
Unidad de Investigaciones Especiales (UIES), el Grupo de operaciones Especiales
(GOE), la Unidad Antisecuestros (UNASE), la Unidad de Proteccién de Medio
Ambiente (UPM), el Grupo de Apoyo Operacional (GAQ), entre otros.

Segan Carlos Calahorrano (ex Comandante Nacional de la Policia Nacional), el
objetivo de la creacion de estas brigadas obedecid a una estrategia para cubrir el
déficit de policias en las ciudades ¢n el afo 1995, ya que gran parte del personal
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policial fue movilizado a la frontera sur por el tema del conflicto armado con el
Perii.

El Directorio del Concejo Nacional de Trénsito y Transporte Terrestre, organismo
competente a los articulos 19 y 23 de la ley de Trinsito y Transporte Terrestre, re-
solvié en 1999 autorizar el cobro de 10.000 sucres (2 USD) en la matricula de cada
vehiculo para los Programas de Seguridad Ciudadana y Brigadas Barriales. Estos
estarian distribuidos de acuerdo al reglamento para el efecto {Campos, 2008).
Segun Garcia {2008: 52), en el Proyecto de Ley Orgdnica de la Policia Comunitaria
presentado al Mando Institucional, el cual estuvo en estudio, aprobacion y anilisis
por el Congreso Nacional, la Direccién Nacional de la Policia Comunitaria estaria
subordinada a la Direccién de Gestion Operativa. Sin embargo, el Congreso Nacio-
nal no dio trimite a ese asunto porque fue cesado de sus funciones por la Asamblea
Constituyente en Diciembre de 2007. Al momento, se estd discutiendo la crea-
cién de una nueva Ley Orgénica de la Policia, donde el tema de la Policia Comuni-
taria toma un valor fundamental en el proceso de desconcentracién policial.
Segiin la Ley Orgdnica de la Policia Nacional del Ecuador (1998), la Dircccion Na-
cional de Servicio Urbano y Rural es la encargada de organizar el patrullaje de con-
trol y seguridad en las ciudades y demds centros urbanos del pais; asi como la vigi-
lancia en los sectores rurales por medio de patrullas que recorrerdn los campaos, ca-
minos, y demds localidades del territorio de las respectivas jurisdicciones. Para el
cumplimento de sus funciones, los servicios urbano y rural contardn con el apoyo
de todos los demds servicios policiales.

Anteproyecto de creacién de la Direccién Nacional de Policia Comunitaria, presen-
tado para la aprobaci6én del H. Concejo de Generales con informe favorable de la
Direccién de Planificacién, y en borrador del Decreto Ejecutivo para la firma del
Presidente Constitucional de la Repiiblica. Hasta el momento, las funciones y ac-
ciones de los diferentes niveles del mando de POLCO se rigen por estos lineamien-
tos, hasta que el mando institucional disponga lo pertinente (Garcia, 2008: 50).
Bajo el lema de que para modernizar hay que reformar, la Policia Nacional del
Ecuador prefiri6 utilizar esta idea para ponerse a tono de los cambios y demandas
sociales exigidas a la institucién en ¢l nuevo milenio. Si bien se debe reconocer que
el término modernizacién implica ciertas reformas de indole administrativa y ope-
rativa al interior de la instituci6n, asi como la creacién de nuevas unidades o servi-
cios policiales, no es en si una reforma policial propiamente dicha. La reforma
apunta a cambios estructurales a nivel macro de la institucién, que no solo obede-
cen a Ja arquitectura organizacional sino también a los cimientos culturales y doc-
trinarios; lo cual tiene que ver con el manejo de personal, la capitacion, el sistema
de seguridad social y la desconcentracién, entre otros.

Tal vez la experiencia modernizadora de la Policia de Carabincros de Chile ha sido
la mds trascendente. En efecto, uno de los paradigmas ideales de los efectivos/as de
la Policia Nacional del Ecuador ha sido tradicionalmente la Policia Chilena. Un
ejemplo de esta aseveracion es la gran cantidad de personal de la Policia Nacional
del Ecuador que se va a capacitar a Chile en distintas dreas de Carabineros.
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En Quito y Guayaquil se crearon las Unidades de Vigilancia (UV) que estdn a car-
go de un Comandante con grado de oficial. Estas UV ticne a su cargo el control de
zonas, subzonas y Unidades de Vigilancia.

Ex Comandante Nacional de la Policia Nacional del Ecuador, impulsor del Progra-
ma de Policia Comunitaria en ¢l aiio 2003 y miembro del equipo técnico que del
Plan de Modernizaci6n de la Policia del 2004. Actual miembro de la Comisién de
Modernizacién de la Policia Nacional del Ecuador.

La bandera de lucha de Rafacl Correa en su campaiia presidencial fue sin lugar a
dudas la Asamblea Constituyente para la elaboracién de una nueva constitucién
que le de una nucva estructura orgdnica y administrativa al estado ecuatoriano.
Con la salida del General José Vinueza, se dio paso a la entrada del General Carlos
Calahorrano a la Comandancia el dia 17 de cncro de 2007. Pocos dias después (23
de cnero) Calahorrano dio un paso al costado para presidir la Comisién de Mo-
dernizacién de la Policia. El 23 de enero el General Mario Morin tomo ¢l mando;
sin embargo, su presencia fue ampliamente cuestionada por la Comisién Antico-
rrupcién por supuestas irregularidades en la Direccién de Trénsito. El dia 26 de
enero de 2007 el General Paco Terdn Bustillos asumié la Comandancia por un dia.
Finalmente, cl dia 27 de encro de 2007 el gobierno logré su objetivo de ubicar a Bo-
livar Cisneros -quien sc habia desempanado como Jefe dc Antinarcéticos y que
fuera ampliamente reconocido por ¢l Gobierno de Estados Unidos por su amplia
efectividad en las incautaciones de drogas - al mando de la Comandancia General
de la Policia (Diario el Comercio, 28/01/2007).

En agosto de 2007, la Comisién de Modernizacion de la Policia se reunié con el
presidente Rafacl Correa, para presentarle el plan de reestructuracion de la Policia
Nacional. La propuesta incluia, entre otros puntos, la creacién de un Ministerio del
Orden Publico, secretaria que estaria encargada de la organizacién administrativa
de la Policia, de los temas de seguridad ciudadana y de la rchabilitacién social, en-
tre otros. Ademds, se plante6 mejorar las condiciones laborales de uniformados/as
a través del incremento de salarios, la suspensién de los pases, mejoramiento de su
calidad de vida a nivel individual y familiar, y la inmersién en la comunidad. La ca-
pacitacion de los gendarmes fue otro tema a tratar, para ello se propuso la creacién
de una Universidad Técnica Policial, institucién que estaria oricntada a la especia-
lizacién de los policias (Diario el Comercio 2007b).

Para el afio 2009, y tras problemas financieros provocados por la crisis econémica a
nivel mundial que afectarian los proyectos de inversién del gobierno nacional, este
rubro de 320 millones asignados a la Policia sufrir recortes importantes en sus mon-
tos. No obstante, hasta la fecha no se define cudl va a ser el valor de la reduccién.
Esto no quiere decir que se vaya aumentar dramdticamente ¢l nimero de UPC en
el pais. Actualmente, existen 1.567 UPC, de las cuales mds de 700 unidades cum-
plen sus labores en instalaciones arrendadas Lo que se pretende con este plan es
construir UPC para no tener que arrendar, y remodelar 800 UPC mds que estaban
en condiciones desfavorables para su funcionamiento.
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Esto queda corroborado con lo dicho por el general Calahorrano. “El Plan Estraté-
gico siglo XXI debe tener un hito conductor con el Plan de Modernizacién de la Po-
licia™

La Direccién de Modernizacion de la Unidad de Ejecucién Especializada del Minis-
terio de Gobierno estd trabajando en proponer una transformacién estructural a la
Policia Nacional; no obstante, quedan aiin muchos aspectos pendientes y un gran
debate nacional relacionado a este tema. Uno de los principales desafios que en-
frenta esta Direccion es precisamente el corto tiempo (dos afios de vigencia tendrd
esta Unidad de Ejecucidn) para proponer todos los temas de transformacién es-
tructural que necesita la Policia. Hasta ¢l momento, sc ha trabajado en una Comi-
sién conjunta con la Policia Nacional para proponer una nucva Ley Orgdnica de
Policia y una nueva Ley de Personal.
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Carfruro 1l

LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacién policial

Sin pretender profundizar en el tema de la descentralizacién,! de
manera general ésta se entiende como la transferencia de competencias
y responsabilidades del gobierno central a autoridades descentralizadas
del Estado (subordinadas o independientes) o al sector privado para el
cumplimiento de tareas publicas. Se la puede clasificar en tres tipos:
descentralizacion politica, descentralizacién administrativa y descen-
tralizacion fiscal.

En la descentralizacién administrativa,? el gobierno central dele-
ga responsabilidades de la planificacion, gestién operacional y finan-
ciamiento de infraestructura y servicio a autoridades subordinadas o
independientes del Estado central. El objetivo de esto es establecer me-
jorasy agilidad en los procesos burocréticos administrativos de los ser-
vicios publicos, asi como fortalecer el proceso de asignacion de los re-
cursos, acercamiento a la comunidad y participacion ciudadana. La
institucién que mejor se articula a este espiritu de descentralizacién
administrativa de los gobiernos centrales son preferentemente los go-
biernos locales. Sin embargo, dentro de este proceso participan también go-
biernos intermedios y la misma empresa privada como proveedora de ser-
vicios sociales. Existen tres formas de descentralizacién administrativa:
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+ La desconcentracién: conocida como descentralizacién débil,
que significa la transferencia de competencias de decision y res-
ponsabilidad a entidades regionales o locales del gobierno cen-
tral (al interior de la jerarquia del gobierno central).

* La delegacién: es una forma mas fuerte de descentralizacién que
consiste en la delegacion de competencias de decisién y de res-
ponsabilidad operacional a autoridades que a pesar de ser dele-
gados ante el gobierno central, disponen de cierta autonomia.

+ La devolucidn: es la forma mds fuerte de descentralizacién ad-
ministrativa y significa que la administracién central transfiere
ciertas competencias de decision, de financiamiento y de gestion
a colectividades locales auténomas (municipios o gobiernos in-
termedios) (COSUDE: 6, s/f).3

Tomando como referencia esta clasificacién conceptual de las
distintas formas de descentralizacién del Estado, la pregunta pertinen-
te y ttil para este trabajo seria ;Qué entender por descentralizacién po-
licial? ;A qué tipo de descentralizacién apunta la policia desde una
perspectiva del cambio institucional?

Seria ilogico suponer que la descentralizacién de la Policia Co-
munitaria se oriente hacia los otros tipos existentes (politica y fiscal). El
hecho de que la policia sea considerada por muchos el bien publico
mads puro existente,* y al mismo tiempo, la institucién sobre la cual re-
cae el poder de los gobiernos a través del monopolio legitimo de la
fuerza, genera que ésta - ya sea local o nacional - apunte a una descen-
tralizacion operativa y administrativa del servicio. Hablar de otro tipo
de descentralizacién seria algo que podria atentar contra su propio po-
der y estabilidad como gobierno. En efecto, si miramos a los primeros
modelos de policia comunitaria, creados en los afnos 70 y 80 en Estados
Unidos y Canada, estos ponian un fuerte énfasis en el patrullaje inten-
sivo en las calles, con una importante presencia y permanencia en la co-
munidad y con capacidades de autogestion y promocién local. Median-
te esta modalidad se buscaba superar a las deficiencias de los modelos
centralistas, burocréticos y jerarquicos; por lo tanto, al hablar de poli-
cfa comunitaria, tenemos ya la materia prima para saber dénde apun-
ta la descentralizacién policial.

Siguiendo el esquema anterior, conocer qué tipo de descentrali-
zacién administrativa y operativa se aplica es un tema dificil de deter-
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minar normativamente. El grado o magnitud de la misma estaria mds
bien establecida por el tipo de modelo policial en que se desenvuelve
cada experiencia de policia comunitaria. Es distinto evaluar - siguien-
do la clasificacién de la descentralizacién administrativa del Estado
descrita anteriormente - el grado de descentralizacién policial en un
Estado federal que en uno unitario. De esta forma, cabe plantarse: ;Qué
tipo de descentralizacién administrativa tendria sentido en la Policia
Nacional del Ecuador? ;Qué impacto ha generado la implementacién
de policia comunitaria en este proceso en el Ecuador?

El proceso de descentralizacién y la Policia en el Ecuador

En el Ecuador, el debate de la descentralizacién se instalé en la
segunda mitad de los afios 90 con la promulgacién de la Ley de Des-
centralizacién del Estado aprobada en el afio 1997; luego, pocos meses
mds tarde ésta se constituy6 en un derecho aprobado en la Asamblea
Constitucional de 1998. Con este proceso, el Ecuador se alineaba a una
tendencia general en América Latina, iniciada una década atrds, cuan-
do la descentralizacion del Estado se constituia en la principal alterna-
tiva promovida por los organismos internacionales a los distintos pai-
ses de la regién para enfrentar la ingobernabilidad, el subdesarrollo, la
ineficiencia de la gestién publica y el poco progreso de la democracia a
través de la reestructura del Estado.

No obstante, los contenidos administrativos y politicos de la
descentralizacién en el Ecuador no son necesariamente producto de
este contexto; es decir, que la disputa entre lo local y nacional ha ido
conformando y labrando la historia a lo largo del tiempo.5 Las pro-
puestas y plataformas respecto a la descentralizacién estuvieron ya
planteadas implicitamente (al menos en su contenido) con el estable-
cimiento de un régimen seccional auténomo en la Constitucién Politi-
ca de 1979, la Ley de Desarrollo Seccional de 1990, la Ley del Distrito
Metropolitano de Quito de 1990, la Ley de Modernizacién del Estado
de 1993 y las leyes de Régimen Municipal de 1973 (Hurtado, 2007:
263,264).% De esta manera, si vinculamos el proceso formativo estatal a
un conjunto de fenémenos sociales con efectos determinantes (De la
Torre, 2004:21), tenemos que asumir que la legislacién previa a la Ley
de Descentralizacién es también una sefal de que la vieja disputa entre
lo local y nacional continuda vigente hasta estos dias en el Ecuador; lo
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cual ha ido labrando la arquitectura institucional del Estado ecuatoria-
no en la historia.

En cuanto al marco legal, la Constitucién de 1998 promovié la
descentralizacién administrativa en casi todos los servicios ptblicos
exceptuando la materia de politica exterior, gestiéon y endeudamiento
externo, la politica econ6mica y tributaria, y la defensa y seguridad na-
cional; las cuales permanecieron siendo monopolio estratégico del go-
bierno central (Constitucién Politica del Ecuador, 1998: art 226).

Tras diez anos de vigencia de la Constitucién de 1998, y después
de un proceso con més sin sabores que aciertos (esto no vamos a eva-
luar),” la descentralizacién del Estado entré de nuevo a debate pibli-
co en la Asamblea Nacional Constituyente del 2008. Producto de esto,
y con la aprobacién del nuevo texto constitucional se creé una nueva
forma de organizacion territorial® y un nuevo régimen de competen-
cias. Asi, las competencias exclusivas del Estado central se ampliaron
en los siguientes dmbitos: la defensa nacional y proteccién interna y
orden publico; las relaciones internacionales; el registro de personas,
nacionalizacién de extranjeros/as y control migratorio; la planifica-
cién nacional; las politicas econémicas, tributarias, aduaneras, arance-
larias; fiscales y monetarias; el comercio exterior y endeudamiento; las
politicas de educacién, salud, seguridad social, vivienda; el manejo de
desastres naturales; el espectro radioeléctrico y el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones; puertos y aeropuertos; los re-
cursos energéticos, minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y
recursos forestales; y, el control y administracién de empresas publicas
y nacionales.

Frente a esta tendencia descentralizadora del Estado ecuatoria-
no, la Policia Nacional del Ecuador ha permanecido inmune en su es-
tructura orgdnica y su modelo de organizacién. En la Constitucién
Politica del Ecuador de 1998 se estipula claramente que la seguridad
nacional (de competencia militar) no es descentralizable. Sin embar-
g0, no decia nada respecto a la seguridad publica o interna (de com-
petencia eminentemente policial).? A pesar de esta ambigiiedad o va-
ci6 nominal en la Constitucién, la descentralizacién del servicio poli-
cial en el Ecuador no fue puesta en cuestién desde el punto de vista ju-
ridico. Lo dicho se debe, tal vez, a que la misma Constitucién preveia
que la Policfa Nacional se subordinaba a las Fuerzas Armadas en cues-
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tiones de defensa y seguridad nacional y que el Presidente de la Repu-
blica (méximo representante del poder central) era el jefe méximo de
la fuerza publica.

Por su parte en la Constitucién de 2008, se ven algunos avances
en lo que tiene que ver a la delimitacién del trabajo entre militares y
policias, sin necesidad de sumisién de uno a otro. Sin embargo, el ma-
nejo de la seguridad interna sigue siendo de monopolio de la Policia
Nacional a través del Estado central; y es definida como una institucién
civil, armada, disciplinada y jerarquica.!®

En este punto la pregunta pertinente seria: ;qué tiene que ver es-
te amplio tema de la descentralizacién del Estado ecuatoriano, cuando
lo que se trata de analizar es la implementacién de un Programa de Po-
licia Comunitaria dentro de una institucién eminentemente central
como la Policia Nacional?

A partir de la década del 2000, en el Ecuador evidenciamos tres
hechos inéditos que ponen en cuestién la legitimidad de la Policia Na-
cional frente al control de la criminalidad, el delito y el orden publico.
En primer lugar, el crecimiento importante de las brigadas barriales;
en segundo lugar, el incremento de los servicios de guardiania priva-
da;!! y por ultimo, la participacién de los Municipios de Quito y Gua-
yaquil'2 en el manejo de la seguridad ciudadana de sus respectivas ciu-
dades. Este altimo fenémeno habia sido inédito en el Ecuador hasta fi-
nales de los afios 90 y principios de los 2000 (Pont6n, 2004).1*

En efecto, estos tres hechos van dando forma al nuevo escenario
y mirada de la seguridad publica en el Ecuador, donde la autogestién y
la participacién de actores no tradicionales en el manejo de la seguri-
dad fue lo caracteristico de este proceso. Asi, con las brigadas barriales
se buscaba encontrar en la comunidad nuevas formas de organizacién,
preparacion y filosofia al complejo tema de la inseguridad. En tanto
que la seguridad privada, por su parte, se constituy6 en la principal es-
trategia de capas medias y altas de la sociedad para enfrentar el déficit
de la presencia policial en los barrios o comunidades. Finalmente, el
involucramiento de los gobiernos locales de Quito, Guayaquil- bajo la
premisa de que gran parte de la solucion para la prevencién a los pro-
blemas de criminalidad y violencia urbana se podian lograr a través de
la accién coordinada entre municipios y policia en lo que tiene que ver
con el manejo y recuperacién del espacio publico y el acercamiento a
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la poblacién, entre otros.'+ Estas cuestiones generaron un enorme de-
safio a [a Policia Nacional en materia de gesti6n institucional y formas
de mirar el manejo de la seguridad publica y ciudadana en el Ecuador.

Frente a este escenario, los avances en legislacién para enfrentar
y regular este problema han sido muy escasos. Por ejemplo, en el caso
de la presencia de los gobiernos locales, a pesar de que los problemas
de inseguridad surgidos y manifestados en las grandes urbes empeza-
ron a ser vistos por parte de la ciudadania también como una respon-
sabilidad de los alcaldes; en el Ecuador no existe ain una legislacién
que disponga que la Policia Nacional tenga que rendirle cuentas y obe-
decer al alcalde de la ciudad en la planificacién y toma de decisiones en
politicas relacionadas al control y prevencién del delito. Por el contra-
rio, la legitimidad de los gobiernos locales en esta materia se ha venido
dado mds de manera informal y espontdnea desde el aiio 2000; mds
aun, recién en agosto de 2005, se reformé la Ley de Régimen Municipal
por la Ley Orgdnica del Régimen Municipal donde se introduce el con-
cepto de Seguridad Ciudadana. Con esta ley los gobiernos locales pue-
den cooperar y coordinar con la Policia Nacional y la comunidad la for-
mulacién de politicas locales sobre proteccién, seguridad y convivencia
ciudadana, y la definicion de las formas para el logro de este objetivo;
ademds, les permite contribuir con el financiamiento, evaluar y ejecu-
tar planes y proteccion de riesgos.!> Sin embargo, no dice nada sobre
la descentralizacion de la autoridad policial que sigue siendo manejada
por el Estado central.16

De esta forma, queda abierta la pregunta ;Se puede hablar de
descentralizacién policial en el Ecuador? ;Qué efectos produce la poli-
cia comunitaria en este debate? ;Cémo ha enfrentado la Policia Nacio-
nal este reto de la autogestién generado por la entrada de nuevos acto-
res al manejo de la seguridad ciudadana?

Si nos remitimos al andamiaje institucional imperante, de acuer-
do con el esquema presentado en la seccién anterior, no es posible ha-
blar de descentralizacién de la Policia Nacional del Ecuador sino mds
bien de desconcentracién.!? Es decir, la necesidad institucional de ac-
ceder a un proceso de desconcentracién administrativa y operativa (re-
curso y toma de decisiones) a niveles inferiores subordinados al man-
do superior policial central, con el objetivo de tener una mejor repues-
ta de servicio ante la comunidad. En otras palabras, la aplicacién de un
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proceso de policiamiento desconcentrado que responda y se acople a
las nuevas dindmicas para que la trilogia autoridad local, policia y co-
munidad pueda ser efectiva.!8

Policia comunitaria, desconcentracién e institucién

Como vimos en el capitulo dos, el Programa de Policia Comu-
nitaria de la Policia Nacional del Ecuador se constituy6 en la contra-
parte institucional que busca, mediante un acercamiento a la comuni-
dad, dar respuesta a este necesario reto desconcentrador generado por
esta nueva forma de concebir la seguridad piblica y ciudadana. No
obstante, a nivel juridico la Ley Orgdnica de la Policia no estipula nin-
gun tipo de posibilidad de desconcentracién policial. Esta ley recono-
ce explicitamente a la Policia Nacional de Ecuador como una institu-
cién jerdrquica, centralizada y de mando tnico. La unidad de llegada
a la poblaci6n estd dada bajo la modalidad de Comandos Distritales,
Comandos Provinciales, Comandos Cantonales, Destacamentos Pa-
rroquiales y puestos policiales; sin embargo, no considera ni mencio-
na a las Unidades de Vigilancia ni las Unidades de Policia Comunita-
ria (UPC) que han sido creadas tltimamente con un afin desconcen-
trador del servicio.

Por otro lado, si bien el Presidente de la Republica es la mdxima
autoridad de la fuerza publica, el Comandante General de la Policia
(méxima autoridad de la policia) centraliza una amplia gama de atri-
buciones de control y decisién en dltima instancia, en casi todos los as-
pectos del manejo de la institucién.!® Abajo del Comandante Nacional
estd el nivel operacional a cargo de la jefatura de Estado Mayor, la cual
dirige la planificacién estratégica de todas las operaciones policiales co-
mo organismo mdximo; sin embargo, esta autoridad se supedita al Co-
mandante Nacional para efectos funcionales y operacionales. De esta
instancia (Estado Mayor) estdn subordinadas todas las direcciones ge-
nerales y nacionales:20 a nivel provincial, cada comando tiene a su car-
go una Plana Mayor (actualmente llamadas unidades de gestion); las
cuales tienen mucha funcionalidad en las operaciones policiales en ca-
da provincia. Segtin Orbe,?! la Plana Mayor viene a ser equiparable a
un pequeiio Estado Mayor al interior de la provincia. Esta instancia es
ejercida por el Segundo Jefe del Comando en grado de Teniente Coro-
nel o Mayor; también conforma esta Plana Mayor el Tercer Jefe del Co-
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mando como jefe operativo, los Comandantes de Escuadrén o Compa-
iifa y el Jefe de la Unidad Financiera.

La creacién mediante resolucién de la Policia Comunitaria
(POLCO) en la Policia Nacional, sin una figura juridica orgdnica que la
estipule, ha generado que este programa se articule o adapte al anda-
miaje institucional imperante. En este sentido, si bien el Plan de Mo-
dernizacién de 2004 reconoce a la Policia Comunitaria como un eje
fundamental de la nueva politica institucional, en la prictica ésta no es-
td articulada directamente a una Direcciéon General de Planificacién,
Gestion, Coordinacién, Asesoramiento y Administracién Interna que
atraviese transversalmente la institucionalidad policial.22 Actualmente
POLCO mads bien es una unidad del servicio operativo especializado de
la Policia, y depende o estd subordinada orgdnicamente a la Direccién
Nacional de Servicio Urbano y Rural.23

A nivel de provincia este esquema del comando central se repi-
te,24 a pesar de que los Comandantes Provinciales estan subordinados
al control directo a los Comandos Distritales, segtin el Reglamento del
Régimen Interno de las Unidades Especiales del afio 1985. Los Co-
mandos Provinciales son las unidades policiales territorializadas en-
cargadas de la administracién, planificacién, ejecucién y control de
todas las actividades técnico ticticas en su respectiva jurisdiccion pro-
vincial.? Esto les ha dado una importancia fundamental en la decisién
de desconcentracién a través de la Policia Comunitaria. Por ejemplo,
en el literal r), del articulo 3 del Reglamento del Régimen Interno de
las Unidades Policiales se prescribe que los Comandos Provinciales
tienen la potestad de someter a consideracion de la Comandancia Ge-
neral, todas las reformas a los métodos de trabajo mds adecuados de-
ducidos de la experiencia y estudios de la realidad local. Por otro lado,
en el literal t), los Comandos Provinciales pueden tomar medidas con-
secuentes a la provisién de planos de la ciudad, poblaciones e instala-
ciones vitales y demds sefialamientos que en cualquier momento nece-
sitan del cuidado y vigilancia policial. Asimismo, en el literal 4 del in-
ciso b se estipulan los lineamientos donde el Comando Provincial es el
encargado de planificar los programas especificos de relaciones publi-
cas con las diferentes autoridades al interior de la provincia. Conse-
cuentemente, en materia del establecimiento de las UPC en las provin-
cias, los Comandos Provinciales son los encargados directos de su pla-
nificacién y determinacién.
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Lo dicho es ratificado por el personal de la Direcci6én Nacional
de Personal,?” quienes afirman que el Comandante Provincial, ante el
pedido muchas veces de las autoridades locales y la comunidad, im-
planta la necesidad institucional de creacién de UPC y de personal, lo
cual es comunicado al Comando Nacional quien a través del Concejo
de Generales decide la asignacién, previo informe de la Direccién Fi-
nanciera, la Direccion de Personal, y la Direccién de Operaciones. De
igual manera, decide sobre las estrategias operativas en las diferentes
provincias, la asignacién de personal en las distintas dreas, la ubicacién
de las UPC, los horarios de atencién patrullaje, etc.28

Estos dos aspectos (ausencia de una unidad de planificacién di-
recta al mando central y preponderancia de decisién de los Comandos
Provinciales) parecen haber hecho perder la planificacién del mando
central en el manejo del Programa de Policia Comunitaria. Sin embar-
g0, esta afirmacién no ha sido reconocida por la institucién debido a
que la Direccién Nacional del Servicio Urbano y Rural depende direc-
tamente de la Direccién General de Operaciones, la cual es una instan-
cia superior de planificacién. Al respecto el personal de la Direccién
General de Operaciones sostiene:

Tan importante es la Policia Comunitaria, que es un eje fundamental
de una Direccién Nacional que no esta relegada al Servicio Urbano y
Rural; mds bien estd ligada por sus funciones especificas que guardan
estrecha relacién con la filosofia de Policfa Comunitaria, es decir, la
proactividad, la prevencién, la disuasién, y la reaccién, que también
son parte del servicio urbano y rural. Ademds, es importante hacer no-
tar que dentro del Plan Estratégico de Modernizacién y transforma-
cién integral de la Policia Nacional para el siglo XXI, una de las estra-
tegias pertenecientes al primer objetivo trascendental es modernizar y
fortalecer la capacidad operativa de las unidades policiales para redu-
cir los niveles de inseguridad. {...) Al ser una filosofia, la Policia Comu-
nitaria tiene relacién directa con todos los servicios policiales desde el
punto de vista de la planificacién estratégica existente, asi consta en
varios items de los diferentes objetivos contemplados en el plan estra-
tégico de la Policia Nacional. Por ejemplo, reestructurar los sistemas
operativos policiales acorde a las demandas ciudadanas, incorporar in-
dicadores de gestién a todas las actividades operativas, generar calidad
en los servicios policiales, etc. {...). Por tal razén depende del servicio
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urbano y rural, porque éste es el corazén o alma del trabajo policial que
tiene que ver con el patrullaje y vigilancia en las calles... 29

Se puede observar que la responsabilidad respecto a la planea-
cion estd difusa en las distintas Direcciones de la Policia Nacional, en
tanto no existe un irea permanente o fija que asesore y planifique di-
rectamente todos los aspectos concernientes a la Policia Comunitaria
en la institucién. En otras palabras, por ser una unidad dependiente del
Servicio Urbano y Rural en una institucién excesivamente jerdrquica, el
grado de influencia de la Direccién de Policia Comunitaria estard de-
terminado por el tamiz de la Direccién del Servicio Urbano y Rural
frente al mando superior.

A continuacién veremos cémo se ha dado el proceso de descon-
centracion operativa de la Policia Nacional del Ecuador a través de la
Policia Comunitaria.

Desconcentracién de recursos

Uno de los temas que mayor entusiasmo ha establecido al interior
de la Policia Nacional del Ecuador es la desconcentracion operativa por
medio de la creacién de UPC. De hecho, el énfasis puesto en el Plan de
Modernizacién de la Policia de 2004 y el Plan de Seguridad Ciudadana
del Presidente Correa en el 2008, en lo que se refiere la asignacién de re-
cursos humanos y logisticos a esta drea, nos muestra una clara preten-
sién institucional de superar el modelo de concentracién policial en
grandes cuarteles (generalmente articulados a los Comandos Provin-
ciales y cantonales) a un modelo desconcentrado en unidades de policia
comunitaria presente en las distintas parroquias, barrios o localidades.

Por desconcentracién operativa, dentro de un proceso de cam-
bio institucional, podemos entender la capacidad o decisién institucio-
nal de brindar un mejor servicio a la comunidad mediante la descon-
centracién de recursos humanos, logisticos, servicio a la poblacién30 y
toma de decisiones (lo evaluaremos mds adelante). Estas actividades se
establecen con el claro objetivo de tener una mejor respuesta en el ni-
vel de llegada a la poblacién (acercamiento), a través de la instauracién
de pardmetros econémicos que buscan reducir los costos de transac-
cién de los servicios publicos asi como maximizar los beneficios.3! Sin
embargo, para el cumplimiento de estos propésitos dentro de la plani-
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ficacién de politica puiblica, es necesario mirar algunos pardmetros de
asignacion y redistribucién equitativa de los bienes o recursos tales co-
mo: territorio, poblacién, necesidades sociales, entre otras. De esta for-
ma, la pregunta que guiard esta seccién es: ;Qué criterio o racionalidad
de asignacién de los recursos tiene la Policia Comunitaria en el Ecua-
dor? ;Cudl es su légica?

Antes de entrar en detalle sobre esto, es necesario contextualizar
este debate dentro de dos hechos que marcaron la existencia de la Po-
licia Nacional del Ecuador en estos tltimos ocho afios, con consecuen-
cias que han actuado como elementos restrictivos o limitante a la des-
concentracién de los recursos operativos de ésta: 1) la necesidad de un
crecimiento importante del personal de la Policia Nacional ante las
continuas demandas sociales a principio de los afios 2000; y 2) la nece-
sidad de desconcentracién operativa a través de la creacién de UPC co-
mo una forma de poner en prictica esta nueva filosofia institucional
creada en el Plan de Modernizacion siglo XXI del 2004. 32

En lo que respecta al primer punto, a partir de la década de los
2000, el Ecuador empez06 a tener un incremento acelerado de la pobla-
cién policial tanto en su nimero como en su tasa por cien mil habitan-
tes, producto del crecimiento de la inseguridad ciudadana y la crimi-
nalidad (ver gréfico 3 capitulo 2). Este aumento de personal, justifica-
do en gran medida por la falta de cobertura policial en las distintas zo-
nas del pais, se reflejé rdpidamente en el aumento del nimero de poli-
cias en todas las provincias. Asi, como vemos en el cuadro 7, a excep-
cion de Napo (cuya poblacién policial tuvo que ser compartida con la
provincia de Orellana creada posteriormente al afio 2000) y Pichin-
cha,3 todas las provincias crecen a tasas cercanas o superiores al 100%
tanto en niimero total como en tasa por mil habitantes.

Por otro lado, también se evidencia a partir de esa época, una
tendencia desconcentradora del personal policial por parte de la Poli-
cia Nacional, el cual habia estado (manifestando su comportamiento
centralista) tradicionalmente concentrado alrededor de la provincia de
Pichincha (mayoritariamente en Quito). Asi, mientras esta provincia
acaparaba en el afio 1999 el 43,1% del total de personal policial, en el
ano 2008 éste se redujo a un 35,6%. Lo mismo se refleja en el ritmo de
crecimiento de la poblacién de la provincia de Pichincha que estd muy
por debajo de los otros promedios provinciales tanto en niimero como
en tasas. (Ver cuadro 7). Las provincias de la Regién Costa, por su par-
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te, en el afno 1999 representaban solamente el 28,6% del personal poli-
cial, mientras en el afio 2008 aumentaron al 35,19% del total. Esto de-
muestra la necesidad institucional de empezar a marcar participacién
en aquellos lugares que histéricamente habian tenido poca presencia de
la fuerza publica frente a otros territorios.

Cuadro 7
Numérico policial comparativo 1999-2008

PROVINCIA Nomero de Policias Tasa por mil hab.

1999 2008 | % VAR 1999 2008 % VAR:
GALAPAGOS 93 248 166,7 575 10,64 851
PICHINCHA 9216 14125 533 3,83 590 54,0
PASTAZA 164 399 1433 271 513 89,1
NAPO 381 407 6,8 2,45 413 68,7
CANAR 461 526 14)) 2,15 2,30 70
SUCUMBIOS 286 705 146,5 2,05 418 103,8
CARCHI 279 763 173,5 1,69 4,54 168,9
ZAMORA CHIN 153 428 179,7 1,93 4,94 2231
LOJA 643 1130 757 1,51 2,58 710
ESMERALDAS 569 1262 1218 1,40 283 102,0
IMBABURA 433 1039 140,0 1,33 2,56 92,3
BOLIVAR 228 612 168,4 1,25 337 169,6
MORONA SANT 174 387 122,4 1,25 2,90 1322
CHIMBORAZO 510 988 93,7 1,21 2,20 81,7
COTOPAX) 358 820 129,1 1,19 2,01 68,7
GUAYAS(T) 3 7650 95,6 117 2,25 92,3
AZUAY n7 1384 93,0 1,6 2,00 72,6
EL ORO 634 1147 80,9 116 1,85 59,4
TUNGURAHUA 505 1162 1301 1,15 227 978
LOS RIOS 720 1526 mpe 1,10 2,02 83,6
MANAGSI 964 2393 148,2 0,77 1,80 133,5
ORELLANA* SD 398 SD 3,47
SANTO DOMINGO* SD 179 SD 0,55
SANTA ELENA* SO 541 SD 2,05
PAIS 21399 3979 85,6 1,81 2,90 60,3

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional.

*Las provincias de Santo Domingo, Santa Elena y Orellana fucron creadas posteriormente al afio
1999.

Cuadro: Elaboracién propia.

(1)La poblacién policial en Guayas estd pronosticada crecer en 1500 efectivos mds.
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El incremento del personal iniciado en el 200234 cre6 un impac-
to determinante en el presupuesto policial; el mismo que practicamen-
te se cuadriplica hasta el ano 2007 (ver cuadro 4 capitulo 2).35 A par-
tir de esta fecha, parecié quedar claro que las prioridades instituciona-
les de la Policia Nacional se dirigian a cubrir este rubro perteneciente
al gasto corriente y no a la inversion en otras dreas de una manera in-
tegral. Por ejemplo, segtin el Ministerio de Economia y Finanzas, en el
presupuesto del afo 2006, los gastos en personal ascendian a un 74%
del total devengado, mientras los gastos en bienes de capital (bienes de
larga duracién y obras publicas) apenas superaban el 3%.36 Esto pue-
de ser visto como la causa principal de la crisis de recursos de la insti-
tucién policial en el Ecuador - constantemente reclamada por las auto-
ridades policiales - que consistia simplemente en una gran brecha en-
tre el personal humano existente y los recursos logisticos y materiales
para operar.¥

El segundo punto donde ubicaremos la desconcentracién ope-
rativa de la Policia Nacional del Ecuador es en la entrada en vigencia
del Plan de Modernizacién del aino 2004, que toma como uno de sus
fundamentos principales la experiencia de Policia Comunitaria creada
en el aino 2003 en Quito, Guayaquil y Cuenca. Asi, bajo el lema de crear
una nueva filosofia de trabajo y servicio de la Policia Nacional de cara
a afrontar los graves problemas de inseguridad en el pais, se formaron
las UPC en todo el territorio ecuatoriano, con el claro objetivo de es-
tablecer un proceso de acercamiento a la poblacién.

Como podemos ver en el cuadro 8, esta necesidad de expansion
de la desconcentracién se refleja en el importante crecimiento de 45,4
% de UPC en todo el pais entre los afios 2005 y 2008; asimismo, a ni-
vel de personal existe un incremento importante que bordea el 72%.
Por otro lado, si bien Quito concentra la mayor cantidad de UPCy
personal de Policia Comunitaria, su participacién disminuyé del
21,3% al 15,83 % de las UPC y del 24% al 19% del personal del aio
2005 al 2008.

El incremento mads significativo en nimeros absolutos de UPC
en estos tres anos se dio en las provincias de Manabi, Guayas, El Oro y
Azuay; sin embargo, esto no se refleja en el personal. A excepcién de
Manabi (que es la que mds crece en personal de Policia Comunitaria)
las provincias con mayor incremento son Pichincha, Tungurahua, Co-
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topaxi y Azuay. Por su parte, el aumento mds importante de UPC en es-
tos tres afnos se dio en la provincia de Manabi, Cotopaxi, El Oro y
Chimborazo e Imbabura con el 313%, 303%, 286%, 103% y 100% res-
pectivamente. En tanto el personal de Policia Comunitaria crece més
considerablemente en Manabi, Cotopaxi, El Oro y Tungurahua con el
566%, 509%, 283% y 239,2% correspondientes.

Cuadro 8

Numérico comparativo de UPC y Policias Comunitarios 2005-2008

COMANDO Nro. Nro. Tasa de No. Pol. No. Pol. Tasa de
UPC 2005 | UPC 2008 | variacion %| Com. 2005 | Com. 2008 | variacién %

Pichincha 44 52 18,2 166 351 ma4
DMQ 230 248 7,8 1065 1457 36,8
Guayas 112 180 60,7 474 631 33)
El Oro 22 85 2864 59 226 2831
Manabi 30 124 3133 106 706 566,0
Chimboraze 27 55 103,7 86 190 1209
Azuay 44 86 95,5 133 319 139,8
Loja 106 112 57 335 428 278
Los Rios 42 67 59,5 339 405 19,5
Tungurahua 97 64 -34,0 97 329 239,2
Carchi 36 36 0.0 148 200 351
Bolivar 25 40 60,0 163 193 18,4
Imbabura 28 56 100,0 110 206 873
Cotopaxi 12 49 3083 42 256 509,5
Esmeraldas 86 82 -4,7 333 361 84
Caiior 33 34 3,0 120 166 383
Pastaxa 7 23 353 67 95 4,8
Morona Santiago | 22 23 4,5 88 108 227
Zamora 24 28 16,7 83 153 84,3
Galapagos 4 2 -50,0 85 n -871
Napo 15 16 6,7 82 102 24,4
Sucumbios 21 27 28,6 151 184 219
Orellona 1 12 1100,0 5 102 1940,0
Santa Elena 48 214
Santo Domingo 18 56
TOTAL 1078 1567 454 4337 7449 ns

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional.
*Las provincias de Santo Domingo, Santa Elena y Orellana fueron creadas posteriormente al afio 1999.
Cuadro: Elaboracién propia.
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Sin embargo, aunque esta nueva filosofia institucional se refle-
j6 en la necesidad de establecer una desconcentracién operativa por
medio de la creacién de UPC, la Policia Comunitaria de la Policia Na-
cional del Ecuador no tiene hasta el dia de hoy presupuesto asigna-
do.28 Si a esto sumamos la poca asignacion y ejecutividad designada al
gasto operativo para la seguridad y proteccién interna,® no es de ex-
trafiarse los graves problemas logisticos (falta de condiciones adecua-
das para funcionamiento de las UPC, hacinamiento, falta de automo-
tores, personal, motos, armas, gasolina, etc.) que se han denunciado
en el funcionamiento de la Policia Comunitaria.®® De hecho, como
evidencia de lo dicho, segiin el Teniente Coronel Bolivar Tello,*! mu-
chas UPC a nivel rural funcionan en las denominadas casas comuna-
les de las diferentes parroquias o localidades, y gran parte de ellas es-
tdn en calidad de comodato, casas arrendadas y en algunos casos casas
donadas.®2

Como vimos anteriormente, si a este problema de recursos le su-
mamos una pérdida de planificacién de la Policia Comunitaria desde
el mando central, la cual estd mads articulada a los criterios de asigna-
cién del Comando Provincial, tendriamos como efecto un escenario
perfecto para que la desconcentracidn operativa este supeditada a dos
16gicas: 1) las presiones externas generadas a la institucién (gobiernos
locales, empresas privadas y ciudadania) para la asignacién o construc-
ci6n de UPC, adquisicién de patrulleros, gasolina, etc.#3 2) una alta dis-
crecionalidad por parte de los Comandantes para la asignaciéon de UPC
y personal en las provincias. Estos dos hechos generarian una pérdida
de coherencia equitativa en la distribucién de las UPC y recursos hu-
manos en el balance general.

No obstante, el personal de la Direccién General de Personal y el
personal de la Direccién Nacional de Servicio Urbano y Rural des-
mienten lo mencionado, en tanto los criterios de asignacién de las
UPCy Policias Comunitarios pasan por las opiniones técnicas de la Di-
reccién de Operaciones y de Personal que toma en cuenta el factor po-
blacional, el territorio y los indices delictivos como mecanismo de asig-
nacion. Por lo tanto, a continuacién miraremos como se ha dado este
proceso:
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Desconcentracién de las UPC

No es sencillo analizar la desconcentracién de las UPC en la Po-
licia Nacional. La gran cantidad de factores que entran al momento de
poder tomar una decisién para la asignacién recursos (humanos y eco-
némicos), hace imposible hablar de una distribucién totalmente equi-
tativa de un bien ptblico en un determinado territorio o poblacién. Sin
embargo, esto no significa que las instituciones dejen de lado el hecho
de tener algin tipo de pardmetro de asignacién que les permita ajustar-
se mejor a una proporcionalidad en la distribucién.

Segtin el Tnte. Cnel. Max Campos,# los criterios de asignacién
de UPC en la Policia Nacional fueron creados poco tiempo atris. Me-
diante este indicador técnico, se busca cubrir la mayor cantidad de po-
blacién y estar presente en la mayor cantidad de territorio. Asf, se asig-
na una UPC por cada parroquia o localidad mayor a 2.000 habitantes
a nivel rural, y una UPC por cada 10.000 habitantes a nivel urbano.

Sin embargo, es muy dificil conocer con exactitud si se cumple
esta asignacion, en tanto es necesario tener gran cantidad de informa-
cioén desagregada sobre las parroquias con sus respectivas caracteristi-
cas poblacionales; lo cual complicaria y alargaria demasiado este tra-
bajo dadas las limitaciones de tiempo y acceso de informaci6n.i5

Ahora bien, uno de los primeros ejercicios a realizar para ver la
distribucién de UPC en el territorio nacional, fue cruzar el niimero de
UPC por provincia frente a la poblacién provincial. Al realizar este ejer-
cicio vemos que la provincia de Zamora, con 3,20 UPC comunitaria
por cada 10.000 habitantes, se encuentra muy por encima del prome-
dio nacional que se ubica en alrededor de 1,5 UPC. Es importante re-
saltar en este cuadro que las provincias del Oriente ecuatoriano en su
mayoria superan el promedio nacional al igual que las provincias fron-
terizas del norte y sur del pais (a excepciéon de El Oro) y las provincias
de Bolivar, Pichincha y Santa Elena. Por su parte las provincias de me-
nor representacion son principalmente de la Costa ecuatoriana a ex-
cepcién de Esmeraldas (fronteriza). Se encuentran también dentro de
este grupo Cotopaxi, Tungurahua, Azuay y Chimborazo pertenecientes
a la Sierra Centro Sur del Pais (ver grafico 5).
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Otro hecho que corrobora esta afirmacién es que los anterior-
mente denominados retenes de policia a nivel rural, y las brigadas ba-
rriales y Puestos de Auxilio Inmediato a nivel urbano, empezaron a ser
denominados UPC en todo el pais a raiz del lanzamiento del Plan de
Modernizacién de 2004.47 De esta manera, se podria decir la l6gica de
cubrimiento territorial de las UPC se debe a la existencia previa de una
infraestructura fisica en distintos cantones o parroquias rurales del
pais, que no estuvo pensada en términos de desconcentracién de la Po-
licia Comunitaria.

Por iltimo, también es necesario mirar la asignacién de UPC
por delitos. Al cruzar estas dos variables vemos que las provincias de
Zamora, Bolivar y Loja son las que menos delito por UPC tienen,
mientras que Galdpagos, Guayas, Pichincha y Los Rios tiene una mayor
cantidad de estos (ver gréfico 7); lo cual no guarda proporcién alguna
entre provincias. Para el Tnte. Cnel. Bolivar Tello,* son muy distintas
las realidades al interior de cada provincia en cuanto a sus probleméa-
ticas de criminalidad, situacién que hace muy complejo establecer afir-
maciones de esta naturaleza. La decisién de los Comandantes de Pro-
vincia, quienes en realidad crean la necesidad al Comando Central pa-
ra el establecimiento de una UPC en cualquier ciudad, tiene que estar
amparada en estudios de diagnéstico de la zona, donde el indice delic-
tivo juega un papel fundamental al interior de las ciudades preferente-
mente. Esto les permite tener un mejor manejo y optimizacién de los
recursos disponibles; sin embargo, son conocidos los grandes proble-
mas que tiene la Policia al buscar construir una UPC en territorio de
gran concentracién comercial, poblacional y delictiva debido a la poca
disponibilidad de terrenos y recursos disponibles.
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maltrato infantil; y trdnsito y otro tipo de servicios de cardcter mds
reactivo (policia judicial y unidades especiales) que permitan cerrar el
ciclo de prevencién, disuasién y reaccién que constituyen los tres ejes
fundamentales del servicio policial.

Como vemos mds adelante, a pesar de que este rol proactivo o
preventivo no se cumple en ciertas provincias y en otras se cumple a
medias, partiremos diciendo que el servicio de Policia Comunitaria en
el Ecuador ha sido pensado, solamente, como una desconcentracién
operativa del patrullaje y no como otros tipos de servicios integrales.
El Ecuador, las denominadas comisarias de la policia funcionan como
centros de denuncia de contravenciones. Por otro lado, ni las Unidades
de Vigilancia (UV) en las grandes ciudades ni las UPC funcionan co-
mo centros de denuncia de delitos. Por lo general, éstas se las realiza en
las Jefaturas o Sujefaturas Provinciales de la Policia Judicial, o en las
oficinas del Ministerio Publico en las ciudades, y en las Comisarias del
Ministerio Publico en los cantones pequeiios. Por ejemplo, en el caso
de Quito, la denuncia se encuentra concentrada en la Direccién Pro-
vincial de Policia Judicial y en las instalaciones del Ministerio Publico.53
Ademds, existen una serie de servicios de atencién ciudadana como las
Comisarias de la Mujer y la Familia, la Policia especializada en meno-
res (DINAPEN), Policia de trinsito, entre otras, que tampoco se en-
cuentran desconcentradas o en coordinaciéon con la desconcentracién
policial de las UPC.

Justamente el Plan de Seguridad Ciudadana del 2008 est4 tratan-
do de mejorar esta deficiencia, a través de la creacién de 38 Centros
Unificados de Atencion Ciudadana, desplegados en algunos sitios del
pais para que articulen esta serie de servicios policiales. No obstante,
no se conoce nada atin sobre los criterios para la distribucién de estos
centros. Por otro lado, también se estd planificado la creacién de Cen-
tros de Atencién Ciudadana en 37 minicuarteles de la Policia Nacional.

Desconcentracién del mando

A parte de la desconcentracién de los recursos humanos, logisti-
cos y de servicios, uno de los puntos cruciales dentro de cualquier pro-
ceso de desconcentracion administrativa y operativa de las instancias
publicas, es la desconcentracién del mando y la toma de decisiones.5
Este proceso, sin embargo, se convierte en un tema candente de deba-
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te alrededor de la desconcentracién policial en América Latina, por ser
aqui donde se reflejan los mayores antagonismos y restricciones insti-
tucionales sobre todo en policias altamente centralizadas y jerarquiza-
das como la ecuatoriana. Tres son los aspectos que estimulan este pro-
ceso: la necesidad de estrategias preventivas y proactivas del personal,
pardmetros de costo - beneficio, y la presencia de los gobiernos locales.

1. En primer lugar, los principios que basan los modelos de policias
comunitarias alrededor del mundo, establecen la necesidad im-
periosa de tener policias altamente proactivas, capaces de esta-
blecer discrecionalmente estrategias preventivas con la comuni-
dad. Esto genera que el desafio de desconcentracién del mando
policial llegue al personal operativo como ultima unidad de ges-
tién.

2. En el enunciado anterior vimos que dentro de cualquier estrate-
gia desconcentradora y de cambio institucional opera el criterio
de la eficiencia. Esta biisqueda consiste en reducir costos de
transaccién en la asignacién de los recursos con la finalidad de
tener una mayor agilidad en los procesos. Ahora bien, la descon-
centracion del mando se presenta también como un comple-
mento ideal, si partimos de que el entrampamiento en la agilidad
y eficiencia de los procesos es producto de los largos y tediosos
tramites burocrdticos de las instituciones con estructura organi-
zacional altamente centralizada y jerarquizada.

3. Del mismo modo, la apuesta hegemoénica de los organismos in-
ternacionales de que los gobiernos locales pueden articular y agi-
litar mejores estrategias dirigidas a la prevencion proactiva del
delito en las ciudades, generaron que el debate sobre policia co-
munitaria coincida con los principios de descentralizacion y re-
forma del Estado en América Latina. Esto también implica una
necesaria desconcentracién del mando y la toma de decisiones al
interior de la policia que estén a la par con las dindmicas locales
y comunitarias.

Estas directrices o influjos han causado un impacto importante
en la Policia Nacional del Ecuador, que a pesar de la imposibilidad de es-
tablecer una descentralizacién por cuestiones constitucionales y legales
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(instituciones formales), inici6 un proceso de desconcentracion opera-
tiva del mando en el afio 2004 con dos objetivos fundamentales: a) me-
jorar los niveles de llegada a la poblacién dotando de cierta libertad a las
unidades policiales para que establezcan estrategias operativas acordes
a las necesidades locales; y, b) adaptar una estructura institucional que
le permita establecer una relacién armoniosa para el correcto funciona-
miento de la trilogia: policia - gobierno local - comunidad.5s

Asi, producto del Plan de Modernizacién de 2004 - tomando
como referencia el modelo chileno del Plan Cuadrante - se dividieron
todas las cabeceras cantonales y ciudades principales en zonas seguras,
a su vez cada una de éstas reagrupa varias subzonas, las cuales se cons-
tituyen en el marco territorial operativo de la Policia Comunitaria y
las UPC.

Por su parte en Quito y posteriormente en Guayaquil, se crearon
las Unidades de Vigilancia (UV) que estén a cargo de oficiales superio-
res de la Policia.56 Segiin Médx Campos,57 esta divisién del territorio es
parte de la estrategia de la Policia Nacional para adoptar un modelo de
desconcentracién de mando. En este aspecto, se decidié por parte del
mando central de la Policia Nacional dotar de cierta autonomia de tra-
bajo a los Comandantes de las Unidades de Vigilancia de Quito y Gua-
yaquil con la finalidad de que ellos mismos disefien sus estrategias
operativas dependiendo de la realidad de cada sector.

Las Unidades de Vigilancia agrupan varias zonas seguras, cada
una de éstas congrega varias subzonas y cada subzona a su vez agrupa
cuadrantes o cuadras seguras. Ademas, se le ha dotado a estas de Uni-
dades de Vigilancia de recursos humanos, y logisticos para que operen
en los diferentes lugares de acuerdo a las necesidades de cada sector.
Como vemos en los grificos de 12 y 13, en Quito operan ocho Unida-
des de Vigilancia y en Guayaquil tres.8
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mo han sido mal entendidas por parte de la institucién debido a que
no en todas las zonas se cumple el servicio de patrullaje preventivo
proactivo de forma homogénea. El problema radica en que al no exis-
tir lineamientos claros sobre la importancia y lo que significa el traba-
jo preventivo en el gran grueso de los y las oficiales de la instituciéon -
sea por falta de acceso a capacitacion (esto lo veremos en el préximo
capitulo), falta de reglamentos o manuales de procedimiento sobre
policia comunitaria o simplemente por una cultura policial tradicio-
nal -, se termina desvirtuando la naturaleza proactiva y preventiva de
los modelos comunitarios de policia.

La discrecionalidad de los comandantes de las Unidades de Vigi-
lancia para establecer sus propias estrategias de patrullaje, no siempre
estan alineadas bajo un mismo esquema (esto es la integralidad del tra-
bajo preventivo, disuasivo y reactivo). En muchas ciudades todavia pre-
valecen sistemas de vigilancia de corte reactivo y disuasivo preeminen-
temente. Un ejemplo de estos son las modalidades de vigilancia adop-
tadas por el Plan “Mds Seguridad” de la Ciudad de Guayaquil y otras
ciudades de la costa; los cuales ponen muy poco énfasis en el trabajo
preventivo en la comunidad.

Inclusive estas diferencias pueden darse al interior de una misma
ciudad, dependiendo del comandante de la UV que esté a cargo. Por lo
tanto, al interior de este modelo de desconcentracién del mando para
el manejo de la Policia Comunitaria coexiste todavia una apuesta tra-
dicional al trabajo reactivo y disuasivo como un factor constante;
mientras, no existe una vision clara respecto al concepto de la Policia
Comunitaria al interior de la Policia Nacional por parte de los jefes po-
liciales. Esto se muestra como un fuerte contrapeso institucional al
proceso de implementacién de Policia Comunitaria.s2

En cuanto a la necesidad de establecer una desconcentracion del
mando policial que esté acorde a las dindmicas y necesidades locales, es
imperioso plantear algunas deficiencias que lejos de tener una solucién
en el corto plazo, se proyectan como problemiticas en el futuro bajo la
modalidad de relacién actual.? Estos problemas pueden clasificarse en:
organizacional/administrativo y juridico/politico.

A nivel organizacional/administrativo, el primer problema que
se forma en la relacion de la Policia con los gobiernos locales, se refle-
ja en la compatibilidad de las jerarquicas del campo de accién territo-
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rial de estos organismos. Como vimos anteriormente, los Comandos
Provinciales son la unidad méxima de decisién y planificacién para las
disposiciones de trascendencia en cuestiones de seguridad publica y
ciudadana en la provincia. En la prictica, estos tienen una amplia ga-
ma de atribuciones y responsabilidades, lo cual ha dado como resulta-
do que la relacién de los gobiernos locales (de injerencia cantonal)
con la Policia se dé a través de estos Comandos (de injerencia provin-
cial) en todas las provincias; produciéndose asi asimetrias en cuanto a
los campos de acci6n.®4 Estas asimetrias bdsicamente se concentran en
el alcance y mirada de la planificacién; es decir, mientras el alcalde de
una ciudad mira y planifica la problemdtica desde el campo local, el
Comando Provincial, en cambio, concentra su mirada en la dindmica
provincial.

Por su parte, Quito es la tinica ciudad del Ecuador que se mos-
traria como una excepcion al problema de las diferencias jerarquicas en
el campo de accién territorial entre gobierno local y la Policia, debido
a que desde el afo 1993 tiene categoria de Distrito Metropolitano en el
Ecuador, lo cual no sucede con otras ciudades del pais. Esto oblig6 a la
Policia Nacional a establecer un Comando para el DMQ con la finali-
dad de tener una unidad desconcentrada policial a la par de esta divi-
sién politica administrativa de la capital. Sin embargo, segtin el Cnel.
Orbe,8 por ser Quito la Sede de la Comandancia Nacional de la Poli-
cfa Nacional, las decisiones de planificacion y coordinacidn se realizan
directamente entre el Alcalde de la ciudad y el Comando Central, y
muy poco con el Comando del Distrito de Quito.

Otro problema sobre la compatibilidad del campo de accién se
da en el establecimiento de las UV y las Zonas Seguras. En este sentido,
a pesar de que hoy en dia todas las cabeceras cantonales y las ciudades
importantes del pais estan zonificadas bajo el esquema de Unidades de
Vigilancia Zonas Seguras; solamente en el Distrito Metropolitano de
Quito se ajusta la zonificacién policial a la zonificacién administrativa
del Municipio.s¢ En las demas ciudades de las provincias, existe incom-
patibilidad entre la zonificacién policial y la municipal.

De esta forma, no existe desde el punto de vista administrativo
una afinidad de visiones organizacionales entre Policia y municipios.
No obstante, esta incompatibilidad de la pretendida necesidad de ajus-
tar las estrategias operativas y de mando policial a las dindmicas loca-
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les también se evidencia en otras dreas. Asi, si se parte de que el éxito de
una politica se basa en la estabilidad y sostenimiento de los actores y
actoras que la propician, esto no parece ser el caso en la relacion con
los municipios.

La Policia Nacional del Ecuador es una institucién donde la je-
rarquia, verticalidad y superioridad del mando no solo estd dada por el
grado sino también por la antigiiedad en el servicio, su ubicacién de
acuerdo al decreto de asensos, y los puestos o funciones dentro de la ins-
titucién. &7 La jerarquizacién extrema de la institucién genera, a aparte
de una obvia centralizacién del mando, una alta movilidad en la estabi-
lidad de los puestos administrativos de los oficiales. Esto se debe a que
cualquier movimiento en las cipulas policiales, cambia también el or-
den de las jerarquias y por ende los puestos de trabajo de Directores Ge-
nerales, Directores de Servicios, Comandantes Provinciales, Coman-
dantes de Unidades de Vigilancia, Jefes Zonales, etc.8 De tal manera, si
el tiempo promedio de permanencia de un Comandante General de la
Policia es de siete meses en estos tltimos ocho anos (dura dos afos en
su funcién por Ley), podemos inferir que el tiempo de permanencia de
un Comandante Provincial tenga menor o igual duraci6én.®®

Esta alta inestabilidad contrasta con la estabilidad de las autori-
dades locales de las principales ciudades. Mientras los alcaldes de Qui-
to y Guayaquil han durado en sus funciones mis de dos periodos - de-
mostrando asi una alta continuidad en sus politicas y proyectos -, la
Policia tiene por su parte una rotacién bastante pronunciada en sus au-
toridades. Se debe anadir a esto, el problema denunciado anteriormen-
te sobre la alta discrecionalidad en adoptar estrategias de Policia Co-
munitaria por parte de los Comandantes policiales.

La relacién gobierno local - Policia Nacional también se ve afec-
tada por una cuestién que tiene que ver mds con un aspecto de subcul-
tura policial. A pesar de los esfuerzos por superar esta limitante en el
Plan de Modernizacién de 2004, todavia existe un amplio espiritu de
cuerpo y obediencia, caracteristico de las instituciones militares. Esto
hace muy dificil poder identificar responsabilidad en las decisiones de
los y las agentes, volviéndose la autoridad policial difusa ante la comu-
nidad. Segiin el Cnel. Carlos Orbe,”® en esta institucién todavia pri-
ma un alto nivel de centralizacion del mando que se expresa en la préc-
tica de hacer reportes a superiores sobre asuntos cotidianos y de fécil
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resolucién. Segun este oficial, al Comando Central llegan una serie de
informes sobre asuntos habituales sin ninguna trascendencia o impor-
tancia mayor. La cultura del parte policial es una prictica dificil de
erradicar en la institucién y que afecta notablemente a la nocién de po-
licia proactiva.

Esto ha generado que el concepto de policia comunitaria se vea
trastocado desde la perspectiva de la relacién armoniosa con la comu-
nidad y el gobierno local. Segiin Max Campos,”! ante asuntos cotidia-
nos como la clausura de algiin local de venta de licor por parte de la au-
toridad local en Quito, la institucién policial se vale de una escalera de
siete instancias para establecer la coordinacién interinstitucional con el
Municipio. De esta forma, de lo que llevaria una simple decisiéon de un
agente comunitario para establecer un pedido a la autoridad local, es-
te proceso tiene que atravesar por una pirdimide vertical que pasa por
la Comandancia de la Unidad de Vigilancia, la Comandancia del Dis-
trito de Quito, la Comandancia Provincial, la Direccién de Servicio Ur-
bano y Rural, la Direccién de Operaciones, la Jefatura de Estado Mayor
y por tltimo la Comandancia Nacional. Una vez ahi, se establece la
coordinacién con la autoridad local.

Por dltimo, a nivel juridico/politico, la inexistencia de una ley o
reglamento donde se estipule la forma de cooperacién de los gobiernos
locales con la Policia Nacional en la direccién y planificacién de las po-
liticas locales en seguridad ciudadana,’ genera que la relacién gobier-
no local- Policia Nacional se enmarque dentro de los cinones de bue-
na voluntad institucional entre las partes. Esto a su vez, tiene un influ-
jo politico importante, debido a que el éxito de la buena cooperacién
dependeria del tipo de relacién que los alcaldes tengan con el gobierno
central, asi como el grado de influencia politica.” Bajo este marco, tan-
to las alcaldias de Quito y Guayaquil tomaron un protagonismo espe-
cial en esta temadtica.

En el caso de la ciudad de Quito, si bien las relaciones Policia -
gobierno local se han mantenido estables en los dltimos seis aios, gra-
cias al apoyo financiero de la Corporacién Metropolitana de Seguridad
Ciudadana (Corposeguridad), esta ayuda econ6mica ha permitido que
los mayores desarrollos o innovaciones en planes de Policia Comunita-
ria se desarrollen en Quito. Esta concentracién también se refleja en la
asignacion de recursos humanos, logisticos y tecnolégicos en términos
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absolutos para la Policia Comunitaria, a pesar de que Quito es la se-
gunda ciudad del Ecuador en términos poblacionales, mientras Guaya-
quil es la primera. Sin embargo, de esta relacién, también se han dado
antagonismos, pues aparte de los problemas de autoridad y decisi6n
anteriormente mencionados, existen inconvenientes de control o ren-
dicién de cuentas de los recursos que Corposeguridad entrega a la Po-
licia Nacional.” A esto se suma roces en las estrategias operativas, la re-
lacién con las comunidades o brigadas barriales, las labores de la Poli-
cia Metropolitana, etc.

No obstante, los mayores conflictos en la relacién gobierno lo-
cal- Policia Nacional se han generado en la ciudad de Guayaquil, a raiz
de los problemas producidos por el auge delictivo y la inseguridad ciu-
dadana en los Gltimos afios. Asi, debido a la presencia del Alcalde de
Guayaquil, Jaime Nebot, en el escenario politico del pais, se puede de-
cir que estos conflictos han ido configurando la agenda e instituciona-
lidad de la seguridad publica y ciudadana del Ecuador en los ultimos
anos. Un ejemplo de ello, fue la imposicién que hizo este Alcalde en el
ano 2005, de colocar vigilancia privada en las calles de Guayaquil para
que cumpla funciones de seguridad publica; lo cual derivé en un enor-
me conflicto con la Policia Nacional por el tema de sus competencias.
Un afio mads tarde, se cre6 la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana en
el Ministerio de Gobierno, producto otra vez del reclamo de mds segu-
ridad realizado por el Alcalde de Guayaquil y por amplias manifestacio-
nes ciudadanas.”s

Como corolario de esta relacién conflictiva, a principios de 2008
el gobierno nacional quité el apoyo financiero a la Corporacién de Se-
guridad Ciudadana de Guayaquil y gestioné recursos directamente con
la Policia Nacional dotando directamente recursos provenientes del
Plan Nacional de Seguridad Ciudadana.’s Resultado de esto, otra vez,
grandes movilizaciones y reclamos del Alcalde de Guayaquil.”?

De esta forma, la ausencia de un marco legal o reglamentario que
regule con reglas claras la relacién entre autoridades locales y Policia
Nacional en materia de seguridad ciudadana, provocé que en el Ecua-
dor se reactive esa vieja disputa entre gobierno central y gobierno local
(principalmente en Quito y Guayaquil) en el manejo, control y plani-
ficacion de ciertos asuntos publicos cruciales y relevantes para la ciu-
dad. Si bien esta disputa puede tener ciertos elementos positivos en
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cuanto a los contrapesos institucionales y politicos necesarios para una
mayor eficiencia en el manejo de politicas publicas de seguridad ciuda-
dana en las ciudades principales del Ecuador, también genera tensio-
nes institucionales conflictivas que con el tiempo politizarse y por en-
de a complejizarse.

Un ejemplo de ello, es que esta pugna de poder presente en el
pais entre el gobierno nacional y local podria generar dos escenarios
nocivos a la politica de seguridad ciudadana en el futuro. Por un lado,
el hecho que las labores y esfuerzos de la Policia para el control y lu-
cha de la criminalidad y la inseguridad ciudadana estén sopesados por
la influencia, peso y fuerza politica que un alcalde determinado puede
ejercer en cuanto a la atencion policial requerida, afectaria la naturale-
za de proporcionalidad y equidistribucién de un servicio publico a lo
largo de un territorio; lo cual pondria en riesgo el concepto de seguri-
dad como bien publico propiamente dicho. Por otro lado, en cuanto al
gobierno central, el hecho de asumir la responsabilidad directa de la se-
guridad ciudadana para evitar la presién politica de los alcaldes de una
determinada ciudad grande, terminaria generando un solipsismo des-
gastante y peligroso a la credibilidad institucionalidad politica en he-
chos que se necesita una amplio involucramiento y responsabilidad de
diversos actores sociales (mas adn de los gobierno locales). En otras pa-
labras, la toma directa de la responsabilidad por parte del gobierno
central sobre este problema social tendria un alto costo politico a la go-
bernabilidad del pais; lo mismo que se presenta como caldo de cultivo
a cualquier tipo de populismo penal o criminal en el tiempo.

Notas

1  Estaafirmaci6n la hago debido a que existe una gran cantidad de modalidades descen-
tralizadoras; asi como un enorme material bibliografico y discusiones al respecto.

2 En esta seccién solo nos fijaremos en la descentralizacién operativa.

3 ‘Tomado de la Agencia Suiza para el Desarrollo y la Cooperacién COSUDE. www.de-
za.admin.ch/ressources/resource_es_23586.pdf

4 En este sentido, cualquier forma de financiamiento privado serd imposible dada la na-
turaleza del servicio. Para conocer mis sobre esto ver (Stiglitz, 1986).

5 Sobre los conflictos entre los conflictos entre lo estatal y local un buen libro para mi-
rar estos conflictos y contradicciones es (De la Torre, 2004).



110 DaniEL PONTON C.

10

11
12

14

Segiin estc mismo autor, csto generd que los incentivos para la puesta en marcha
de esta propuesta nunca estuvicran claros en el Ecuador a diferencia de lo que su-
cedia en otros paises como Bolivia, Colombia, Venezucla, México y Argentina; don-
de los objetivos y estrategias de descentralizacion estaban relativamente estableci-
dos , como por ejemplo la eleccion a nivel subnacional (Hurtado, 2007: 263).

Si bicn se cuenta con las herramientas legales para su aplicacién, esto no quiere
decir que la descentralizacion haya sido puesta en prictica de una mancra abru-
madora en los dltimos ainos. En este sentido, no se vio una creciente entrada de
municipios y prefecturas en experiencias de esta indole. Es mds, el Plan de Descen-
tralizacion promovido por la Cooperacién Técnica Alemana (GTZ) y el Consejo
Nacional de Modernizacién (CONAM) se redujo a la descentralizacién en temas de
turismo, agricultura y otros asuntos especificos y no a otras dreas estratégicas. Es-
ta aparente poca efectividad se ve atravesada por otras razones que obedecen al ca-
ricter técnico, logistico y de recursos financieros y humanos, que van impidiendo
su verdadero desarrollo.

Asi, los gobiernos auténomos descentralizados constituyen las juntas parroquiales
rurales, los concejos municipales, los concejos metropolitanos, los consejos provin-
ciales y los conscjos regionales.

Tampoco decia nada respecto al tema de la seguridad ciudadana, lo cual era una li-
mitante enorme en cuanto al avance en derechos ciudadanos, asi como en la defi-
nicién de roles y responsabilidades institucionales.

Por otro lado, la nueva Constitucion establece por primera vez el concepto de se-
guridad ciudadana como parte de las competencias y roles de la Policia, y ademads
determina que los gobiernos locales podrédn colaborar con esta institucién en el es-
tablecimiento de este tipo de politicas. Esto abriria el debate a nuevas interpreta-
ciones y nuevos marcos juridicos que regulen esta prictica; no obstante, eso estd
adn por definirse en la nueva Asamblea Nacional.

Sobre el crecimiento de los servicios de guardiania privada ver Pontdn (2006).

La ciudad que mads ha avanzado en la institucionalizacion y desarrollo de activida-
des en seguridad ciudadana es Quito, con la implementacién en el afio 2002 del
Pacto por la Seguridad Ciudadana en el Distrito Metropolitano, la instauracién de
la tasa de seguridad administrada por Corposeguridad, y la creacién de la Direc-
cién Metropolitana de Seguridad Ciudadana y el Observatorio Metropolitano de
Seguridad Ciudadana (OMSC) cn ¢l ano 2003. Aios mds tarde, Guayaquil incor-
pora un modelo similar con la creacién de la Corporacién de Seguridad Ciudada-
na de Guayaquil en el afio 2006 y la introduccién de un modelo de informacién es-
tadistico en criminalidad y violencia por parte de la Escuela Politécnica del Litoral.
En Quito fue crcada en el marzo del 2002 la Corporacién Metropolitana de Segu-
ridad Ciudadana cuya mision principal consiste en administrar la Tasa de Seguri-
dad Ciudadana, creada por el Municipio de Quito en ese mismo afio. En el 2002,
se instaurd también la Direccién Metropolitana de Seguridad Ciudadana y en el
2003 el Observatorio Metropolitano de Seguridad Ciudadana.

Este ha sido un tema de discusién permanente; sin embargo, sin querer entrar en
detalles al respecto y dejindolo a manera de supuesto, podemos plantear que los
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municipios cn materia de prevencién social situacional y comunitaria pueden lo-
grar muchos avances en temas tales como: mejoras de recuperacion de espacios
publicos, regeneracién urbana, permisos de funcionamiento de lugares de ventas
de alcohol, trabajo con grupos vulnerables, etc. Esto es un aporte significativo en
materia de control de la criminalidad en coordinacion con la policia. Para mds de-
talles sobre los pro y contras de este debate en ¢l Ecuador ver Ojeda (2006).

Esta ley se vio reforzada en el DMQ con la inclusién de la Ordenanza Metropoli-
tana 0201 de Seguridad y Convivencia Ciudadana creada en febrero de 2007, don-
de se define el campo de accion del Municipio en esta materia.

La Constitucién de 2008 reconoce que la Policia podri coordinar con los alcaldes
de cada ciudad acciones correspondientes al manejo de la seguridad ciudadana a
nivel local; sin embargo, la responsabilidad claramente estd a cargo de la Policia
Nacional.

Algunos especialistas dicen que la desconcentracién no puede ser considerada un
grado de descentralizacion administrativa ya que la transferencia de competencias
se limita inicamente al interior de la jerarquia del Estado central (COSUDE s/f).
En América Latina, existen modelos de policias descentralizadas como en el caso
de México y sistemas mixtos como en el caso colombiano, donde la Policia Nacio-
nal se mantiene centralizada y subordinada al mando tinico central a nivel nacio-
nal pero rinde cuentas al jefe de policia a nivel local o departamental, es decir, a
los alcaldes o prefectos. En el caso del Ecuador, la Policia Comunitaria sigue rin-
diendo cuentas (a nivel nacional y local) a una pirimide institucional que termina
subordinada al mando central de la Policia; es decir, no se puede hablar de descen-
tralizacién del mando.

El Comandante ademds preside el Consejo de Generales.

Esta instancia de Estado Mayor se reproduce también en los Comandos Distritales.
Sin embargo, en la prictica y ante la falta de suficientes oficiales superiores de po-
licia, este organismo no funciona; por lo tanto, estas actividades siguen centraliza-
das en el Estado Mayor del Comando Central.

Asesor de la Comandancia Nacional de Policia. Entrevista realizada el dia 19 de ju-
nio de 2008.

Segin Garcia (2008: 52), en el proyecto de ley de la Nueva Ley Orgdnica de la Poli-
cia Comunitaria presentado al Mando Institucional, la Direccién Nacional de la Po-
licia Comunitaria estard subordinada a la Direccién de Gestién Operativa. No obs-
tante, si bien este proyecto de ley estuvo en estudio, aprobacién y anilisis por ¢l Con-
greso Nacional antes de que haya sido cesado de sus funciones por la Asamblea Cons-
tituyente en diciembre de 2007, en el marco de la Asamblea Nacional vigente poco se
ha discutido al respecto de la creacién de una nueva Ley Orgidnica de la Policia.
Segun la Ley Orgdnica de la Policia Nacional del Ecuador (1998), la Direccién Na-
cional de Servicio Urbano y Rural es la encargada de organizar el patrullaje de con-
trol y seguridad en las ciudades y mds centros urbanos del pais, asi como la vigi-
lancia en los sectores rurales por medio de patrullas que recorrerin los campos, ca-
minos, y demds localidades del territorio de las respectivas jurisdicciones. Para el
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cumplimento de sus funciones, los servicios urbano y rural contarin con el apoyo
de todos los demis servicios policiales.

Cada comando provincial ticne una Direccién del Servicio Urbano y Rural, y una
Direccién de Policia Comunitaria bajo las 6rdenes del Comandante Provincial.
Entre sus funciones estd la de administracidn de fondos y recursos econémicos de
la Unidad; tramitar - previo estudio - la planificacién de las operaciones policiales,
sistemas de servicios, cursos, etc., que presente la Plana Mayor de su Comando de
Distrito para su aprobacidn; dirigir y supervisar los diferentes servicios policiales
en su jurisdiccién; y, solicitar al Comando - por intermedio de los distritos respec-
tivos - todo el movimiento del personal de su mando, etc.

En el articulo 62 de la Ley de Régimen Interno de las Unidades Especiales, los Re-
tenes Policiales (actualmente UPC) estardn localizados en diferentes sectores de las
zonas de la ciudad, siendo su nimero y localizacién determinados en la planifica-
cién respectiva del Plan Mayor del Comando.

Entrevista realizada el dia 10 de junio de 2008 a personal técnico de la Direccién
General de Personal.

Como se verd mids adelante, la planificacién de los horarios de patrullaje, y la dis-
tribucién del personal se encuentra actualmente en manos de las Unidades de Vi-
gilancia (UV) en las grandes ciudades como Quito y Guayaquil. Sin embargo, to-
davia la figura del comandante Provincial siguc teniendo un fuerte peso en el con-
trol de la provincia sobre todo en ciudades pequenas y a nivel rural.

Carta institucional dirigida a mi persona el dia 9 de junio de 2008 a base a un ban-
co de preguntas realizado anteriormente a la Direccién General de Operaciones.
En esta seccién vamos a analizar la desconcentracién del las UPC, del personal y el
servicio. Dejaremos por fuera recursos logisticos como armas, automotores, equipos.
Es decir, una mejora en el tiempo de llegada del servicio a la poblacién; asi como
facilitar la llegada de la poblaci6n al servicio que evite los costos de los grandes y
largos desplazamientos.

32 Estos pardmetros se pueden considerar una mixtura entre instituciones informales,

33
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conductas reguladas y conductas no reguladas. En el caso de las dos primeras, si
bien puede ser asumida como una institucién formal el hecho de que la politica de
crecimiento del personal y el establecimiento de la Policia Comunitaria se instaurd
mediante Decreto Presidencial y Resolucién del Concejo de Generales en el 2002
respectivamente, existe una amplia discrecionalidad poco regulada que obedece
mds a tomas de decisiones v que responde a las [6gicas de las necesidades institu-
cionales del momento o contexto donde nacieron.

A las provincias de Guayas y Pichincha también les toco dividir su poblacién poli-
cial con las provincias creadas en el 2007 como Santa Elena y Santo Domingo de
los Tsachilas. Sin embargo, esto no parece haber afectado mayormente su creci-
miento de poblacién policial en estos nueve aiios.

Esta politica fue propulsada por el Presidente de la Repiblica Gustavo Noboa espe-
cificamente en el afio 2002

No se estd contando la asignacion presupuestaria de 340 millones de délares adi-
cionales asignados en el 2008. Actualmente el presupuesto policial ya bordea los
700 millones de délares.
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A este problema se suma la falta de ejecutividad en el presupuesto asignado. Mien-
tras en el gasto de personal la cjecucion llegaba a un 95%, en el presupuesto de bie-
nes de capital apenas sc llegaba al 63% del mismo.

Actualmente en el Plan de Modernizacién del 2008 se habla de un déficit de 25.000
armas de fuego, vehiculos, motos, instalaciones de UPC, equipamiento tecnol6gi-
co, etc. Como dijimos en el capitulo dos, el espiritu de este Plan es bisicamente cu-
brir esta brecha.

Bajo el lema de la politica piiblica que sostiene “lo que no esti en el presupuesto
no existe”, algunos criticos se plantean la pregunta: jexiste o ha existido Policia Co-
munitaria en el Ecuador? Para efectos de esta tesis partiremos asumiendo a la Po-
licia Comunitaria del Ecuador como un hecho real o concreto aunque reconoce-
mos esta falla o limitante operativa y conceptual.

Seguin informacién del Ministerio de Economia y Finanzas del 2006, las activida-
des de operacion para la seguridad y proteccién interna de la Policia Nacional so-
lamente llegaron a ser alrededor del 20% dei total. De los 93 millones de esta acti-
vidad se ejecuté unicamente el 38,23%.

Como vimos anteriormente, sobre este problema logistico el Presidente Correa ha
dirigido una atencién especial a través del Plan de Seguridad Ciudadana en ¢l 2008.
Entrevista realizada el 9 de junio de 2008.

La estrategia del Plan de Modernizacién del 2008 pone entre sus prioridades la
constitucién de 705 nuevas UPC que anteriormente funcionaban en casas arren-
dadas; ademds de la remodelacién de 800 mis.

Estas presiones pueden ser por la necesidad de financiamiento como en el caso
de los aportes de municipios, empresas privadas y comunidades; o simplemente
presién ciudadana o comunitaria ante escdndalos generados por la inseguridad
ciudadana.

Asesor de la Secretaria de Seguridad Ciudadana del Ministerio de Gobierno. Entre-
vista realizada el 23 de mayo de 2008.

La informacién sobre proyecciones poblacionales por provincia son confiables ne-
tamente a nivel cantonal y no parroquial.

Esta tendencia ha variado muy poco desde el aiio 2007 hasta la fecha.

Los Puestos de Auxilio Inmediato (PAI) han sido incorporados al sistema de Poli-
cia Comunitaria; sin embargo, estos todavia conservan su nombre original debido
a cuestiones normativas de constitucion.

Entrevista rcalizada el 9 de junio de 2008.

Entrevista realizada el 23 de mayo de 2008.

Recién en febrero de 2009 la Unidad de Ejecucion Especializada concluy6 un es-
tudio que detalla de manera profunda la situacién de las UPC.

Segin Bolivar Tello muchas UPC en provincia se crearon directamente con dinero
proveniente del mando central de Policia. Entrevista realizada el 9 de junio de
2008.

Se refiere a que en el capitulo 1 vimos que asumir como servicio a la Policia Co-
munitaria, ticnde a ser visto por parte de la comunidad solamente como un servi-
cio preventivo. Con cl ticmpo, seglin experiencias como la de Colombia, se produ-
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cc lo que en ese pais denominan una esquizofrenia institucional; es decir, una divi-
si6n entre la policia reactiva y la preventiva. Esto desemboca en una pérdida de ro-
les de identidad y de prioridades al interior de la policia misma.

Nos referimos a la denuncia formal y no a la denuncia informal.

Si bien en la seccién anterior equiparamos desconcentracién operativa como una
desconcentracioén de los recursos humanos, logisticos y de servicios; no queremos
decir que la desconcentracién operativa se agote en ello. En este sentido, ésta tam-
bién debe ser entendida como desconcentracion en la toma de decisiones, lo cual
tiene que ver con el nivel operativo del trabajo policial. No obstante, para cuestio-
nes de presentacion y exposicion de este documento he procedido a la separacion
de la desconcentracion del mando o toma de decisiones de lo operativo.

Un ejemplo de ello, fue la necesidad de integrar la presencia de los alcaldes en la
realizacion del Plan Estratégico de Modernizacién de la Policia en 2004. Segtin Car-
los Calahorrano, para efectos de una mejor planificacién y articulacién de las acti-
vidades de la criminalidad se convocé a la realizaci6n a este Plan estratégico a va-
rios municipios del pais.

Actualmente se encuentra en proceso de implementacién las UV en la Provincia de
Manabi y en la ciudad de Cuenca. En otras provincias los mandos de la planifica-
cion operativa los hacen directamente los Comandos Provinciales debido a que la
desconcentracién en UV no se justifica por territorio y poblacién.

Entrevista realizada cl 23 de mayo de 2008.

Los grificos han sido obtenidos de los Planes Operativos de Seguridad de la Poli-
cia Nacional del Ecuador.

Este sistema de patrullaje ha sido ampliamente criticado por autoridades civiles y
policiales por serr obsoleto, poco funcional a la realidad actual, y con extenuantes
horas de trabajo (hasta el punto de proponerse reformas a esta modalidad de ser-
vicio en ¢l Plan de Seguridad Ciudadana del 2008). El primer cuarto diurno se lo
realiza de 6:00 a12:00, el segundo cuarto diurno de 12:00 a 18:00, el primer cuarto
nocturno de 18:00 a 24:00 y el segundo cuarto nocturno de 24:00 a 6:00. Por otro
lado, los dias laborables para él o la policia son: tres dias de trabajo y un dia fran-
co. En total, 24 dias de trabajo con jornadas de 12 horas laborables y seis dias de
descanso.

Seguin el articulo 37 del Reglamento de Régimen Interno de las Unidades Policia-
les, se podrd reformar estos turnos de servicio, solamente previo estudio y planifi-
caci6n realizados por la Plana Mayor de la Provincia, con la aprobacién del Estado
Mayor de la Policia. Este articulo refleja que a pesar de existir un control absoluto
de los horarios de patrullaje por parte del mando central, la necesidad de descon-
centrar ¢l mando para articularse a las nuevas demandas ciudadanas, ha hecho per-
der de vista esa planificacién estipulada en el reglamento anterior.

Entrevista realizada ¢l 23 de mayo de 2008.

Otro problema relacionado a la preeminencia del trabajo reactivo es la falta de
proactividad de adaptarse a nuevos escenarios. Segiin Lautaro Ojeda (ex - asesor de
la Corporacién Metropolitana de Seguridad Ciudadana), uno de los grandes pro-
blemas de la Policia Nacional y especificamente la Policia Comunitaria en Quito es
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saber adaptarse a la dindmica de los nuevos escenarios delictivos y de inseguridad
de los barrios v las zonas. Por ejemplo, con la introduccién de una UPC en algin
barrio, si bien en un primer instante se logra mejorar la percepcién de seguridad
de la gente; con cl paso del tiempo y ante la falta de estrategias dinamicas de la Po-
licia, este factor de alteracion del ambiente de las UPC es ridpidamente absorbido
por la adaptacién al medio del barrio. En otras palabras, con el paso del tiempo ese
factor que influyé positivamente en la percepcion de seguridad de las personas, sc
va perdiendo ante la falta de estrategias proactivas de la Policia Comunitaria. En-
trevista realizada en 10 de junio de 2007.

Si bien varios de estos problemas se dan entre la relacién gobierno local y l1a Poli-
cia Nacional en general, la Policia Comunitaria no estd exenta de estos problemas.
Un ¢jemplo de cllo radica en la provisién de informacién al piiblico sobre crimi-
nalidad y violencia. Mientras el Municipio de Quito, a través de Observatorio Me-
tropolitano de Quito publica informacién de criminalidad e inseguridad sobre
Quito solamente, la Policia Judicial de Pichincha consolida la informacién desde
una perspectiva provincial.

Entrevista realizada el 16 de junio de 2008.

El Municipio de Quito actualmente tiene ocho Administraciones Zonales, las cud-
les sirven de referencia para la ubicacién de las UV.

Ley de Personal de la Policia Nacional, articulo No. 23

Sobre la estabilidad de la suboficialidad se abordari en el préximo capitulo.

A esto se suma una alta rotacién que estd a discrecién del Comandante Nacional,
quien ticne amplios poderes en csta materia.

Entrevista realizada cl 16 de junio de 2008.

Entrevista rcalizada cl 23 de mayo de 2008.

Este ha sido uno de los logros importantes de la Constitucion de 2008 donde se di-
ce claramente en el articulo 161 que “para el desarrollo de sus tareas la Policia Na-
cional coordinard sus funciones con los difcrentes niveles de gobiernos auténomos
descentralizados.” Esto sin duda se constituye en un avance fundamental frente a
los otros marcos constitucionales del Ecuador; no obstante, queda pendiente una
reglamentacion que regule claramente csta cooperacién.

Esta afirmacion, sc corrobora con las palabras de Lorena Vinueza, ex - Directora de
Seguridad Ciudadana del Municipio de Quito en el afio 2004 y artifice, en gran me-
dida, de la consolidacién del modelo institucional de Seguridad Ciudadana en
Quito. Ella sostenia que uno de los mayores méritos y aspectos a destacarse de la
experiencia de Quito fue haber formado el Pacto de la Seguridad Ciudadana en el
DMQ, el cual consistié en colocar en un mismo sitio de negociacién a autoridades
de representacion nacional como la Policia, con entidades locales como ¢l Munici-
pio. Segun Vinucza: “Los pactos por lo general se establecen entre actores iguales y
este no parecio ser ¢l caso de Quito” (Entrevista realizada a Lorena Vinueza en ju-
lio de 2004).

Esto a pesar de que gran parte de los recursos recaudados por Corposeguridad han
ido a parar a manos de la Policia Nacional y sobre todo a la Policia Comunitaria.
La Policia Comunitaria no ha sido una de las prioridades de la agenda del Alcalde
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de Guayaquil. Esto puede ser la consecuencia de los bajos niveles de presencia de
esta Policia tanto en Guayaquil como en la provincia del Guayas. De todos modos
lo que se intenta demostrar aqui es la relacién conflictiva entre autoridad local y
policia.

76 Como complemento a esto, la Policia Nacional negé la posibilidad de recibir recur-
sos por parte de la Corporacion de Seguridad Ciudadana de Guayaquil después de
esta crisis.

77 ElPlan consiste en la entrega de 90 millones de délares de los 340 millones del Plan.
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CaPituo IV

RecurRsO HUMANO

Fernando Bustamante - Ministro de Gobierno del Ecuador du-
rante e] 2008 - en su discurso de lanzamiento del Plan Nacional de Se-
guridad Ciudadana afirmé: “uno de los objetivos de este proyecto es
convertir al agente policial en un sociélogo capaz de ser un lider y ges-
tor comunitario, conocedor de la realidad local y promotor de relacio-
nes sociales que apunten hacia una convivencia pacifica de los habitan-
tes.” ! Esta mencién nos condujo necesariamente a pensar en la necesi-
dad de establecer profundas transformaciones en materia de manejo
del recurso humano de cara a tener un nuevo tipo de cultura y filoso-
fia del servicio de la Policia Nacional a la comunidad.

En efecto, si tomamos en cuenta que el personal policial se cons-
tituye en el motor de esta nueva relacién policia/sociedad, el manejo re-
curso humano se presenta como el elemento clave de intervencion des-
de una perspectiva reformista. Sin embargo, esta necesidad de fijarnos
en el recurso humano para una transformacién cultural de la policia
nos lleva al problema de tener un 4mbito demasiado grande de analisis.
Las diferentes dreas y campos que se relacionan o conforman esta temé-
tica pasan desde asuntos como: bienestar social del personal policial y
su familia (salud, seguridad social y vivienda); educacién, capacitacién
y actualizacién de conocimientos; reclutamiento y seleccién de perso-
nal; controles disciplinarios y asuntos internos; manejo del sistema de
ascensos y pases; remuneraciones; condecoraciones; entre otras.
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Sin perder la perspectiva de esta integralidad necesaria desde to-
do punto de vista para una comprensién holistica de la problematica
del manejo del personal policial, en esta séccién abordaremos dos te-
mas fundamentales en el proceso de implementacién de la policia co-
munitaria: la estabilidad del personal y la capacitacién policial.2

En este sentido, la puesta en marcha de policias comunitarias en
los afios 70 y 80 partieron de la premisa de que las falencias de la alta
rotacién de personal y desarraigo a la comunidad, caracteristico del sis-
tema centralista y jerdrquico, podian ser superadas por el estableci-
miento de policias con una alta estabilidad y sentido de pertenencia a
la comunidad. Asimismo, en cuanto a la capacitacion, las policias co-
munitarias buscaban superar un modelo basado en jerarquias militares
con un alto nivel de especializacion profesional técnica, por un sistema
donde se daba paso a la educacién integral con profundos valores de
sumisién al poder civil y respeto a los derechos humanos. Todo esto
con el fin de lograr una revolucién cultural al interior de las policias ca-
paces de alcanzar lideres comunitarios proactivos, con un alto conoci-
miento de la realidad local.

De esta forma, con el objetivo de analizar estas dos caracteristi-
cas fundamentales de los modelos comunitarios de policia, la pregun-
ta que guiard esta seccion serd: ;C6mo se ha manejado institucional-
mente el asunto de la estabilidad y educacién de personal?

Instituciones, personal y educacién

Desde el punto de vista formal, el manejo del personal o recur-
so humano estd amparado en la Ley Orgdnica de la Policia Nacional de
1998 y sus respectivos reglamentos creados en el afio 1999.3 No obs-
tante, para echar un vistazo a las légicas de los contendidos de la con-
duccién del recurso humano policial, es necesario revisar la historia de
la creacion de esta entidad, la cual ha ido consolidando algunas préc-
ticas institucionales informales que se extrapolan o se evidencian has-
ta la actualidad, actuando como elementos restrictivos al cambio ins-
titucional.

Como vimos en el capitulo 2, la historia institucional de la actual
Policia Nacional del Ecuador se remonta al ano de 1938 cuando el
Gral. Alberto Enriquez Gallo, basado en el modelo policial francés, fun-
da los lineamientos para la profesionalizacién de esta institucién con la
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creacién de la Escuela Superior de Oficiales de Policia. Producto de las
circunstancias politicas de ese momento - que se caracterizé por una
gran inestabilidad politica y social, con una débil institucionalizacién
y presencia del Estado a lo largo del territorio — fue necesario crear un
cuerpo policial altamente centralizado, jerarquizado y con obediencia
tnica al gobierno central. De esta forma, a partir de esa fecha el pro-
ceso fundacional de la Policia Nacional del Ecuador vino de la mano de
una fuerte tendencia militarista en su organizacién y formacién (Jara-
millo, 2008).

Esto ha generado que la organizacidn, leyes, reglamentos y prac-
ticas policiales estén alineados y articulados a las necesidades o racio-
nalidades de este modelo militar hasta nuestros dias. Lo dicho se pue-
de evidenciar si tomamos en cuenta dos caracteristicas fundamentales
del sistema de manejo del recurso humano: el sistema de pases del per-
sonal y la educacién policial.

Como primer punto, la influencia del modelo policial francés y
la necesidad histérica de hacer frente a la politizacién de las policias lo-
cales o municipales de herencia colonial- mediante la creacién un
cuerpo policial nacional, unitario, concentrado y con una férrea jerar-
quizacién de tipo militar - forjaron los lineamientos para una alta ro-
tacion y desarraigo policial que ha generado una gran inestabilidad en
la asignacidn territorial del personal. Esto se vio reflejado -a nivel for-
mal- en los reglamentos de pases y traslados del personal policial vi-
gente hasta el afno 2006;* sin embargo, a nivel informal este tipo de
practicas todavia contintian vigentes culturalmente dentro de la insti-
tucion policial, producto de la injerencia del modelo militarizado que
lo precede y del peso de ciertas cuestiones de indole histérico especifi-
cas y caracteristicas del Ecuador, las mismas que describiremos a con-
tinuacién:

*  En primer lugar, las instituciones militares, producto de un mo-
delo altamente concentrado, precisan de una gran discrecionali-
dad en la rotacidn de personal por parte de los altos mandos pa-
ra efectos de cubrir las necesidades de las diferentes dreas de ser-
vicio y patrullaje en todo el territorio nacional.5 Por otro lado,
esta alta rotacién es también consustancial al mecanismo de
asensos y jerarquias policiales. En este sentido, debido a que las
jerarquias no solo son por grados sino por tiempo y puesto de
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trabajo, cualquier asenso o remocidn del personal afecta la pira-
mide organizacional y por ende la estabilidad en los puestos de
trabajo.

* En segundo lugar, el hecho de ser instituciones del Estado cen-
tral ha generado que la naturaleza propia de este tipo de organi-
zaciones policiales, centralizadas y militarizadas, promuevan un
necesario desarraigo del personal respecto de su lugar de naci-
miento y residencia para efectos de conservar la neutralidad ins-
titucional ante los conflictos sociales. En el caso de Ecuador, es-
ta necesidad de desarraigo (promovido institucionalmente) se
complementa con la tendencia de reclutar gran cantidad de po-
blacién proveniente de las Regiones Sierra Centro y Norte del
pais. Esto se debi, segtin el Tnte. Cnel. Max Campos,¢ a que las
primeras escuelas de formacion policial estuvieron radicadas en
Quito o en lugares cercanos a esta ciudad. Por lo tanto, el siste-
ma de desarraigo generado por el modelo policial ecuatoriano es
complementado por un desarraigo proveniente de la estructura
social del personal policial.

Como segundo punto, la influencia del modelo militar generé
también un fuerte impacto en el disefio y organizacién de la educacién
policial. En efecto, el hecho de que los primeros comandantes, profeso-
res y adiestradores policiales fueran miembros del ejército ecuatoriano,
hizo que la institucion policial se haya nutrido de la doctrina, discipli-
na y jerarquizacién militar en su formacién (Jaramillo, 2008). Esto se
refleja en los cédigos de disciplina impuesta en los reglamentos de las
unidades educativas, pensum de estudios, plantas docentes, perfiles
profesionales, contenidos de las materias, técnicas de control del orden
publico,’ valores,gentre otras mds.

Actualmente, el manejo de la rotacién del personal se encuentra
administrativamente a cargo de la Direccién General de Personal
(DNP), que aparte de la Ley de Organica y de Personal, se rige bajo los
lineamientos especificos del Reglamento de Designaciéon de Pases y
Traslados del Personal de Policia. Por otro lado, la formacién policial
esta manejada por la Direccién Nacional de Educacién de la Policia Na-
cional, la cual actiia también en base a los lineamientos generales de la
Ley Orgénica, la Ley de Personal, el Reglamento General del Sistema
Educativo y el Reglamento Orgénico Funcional de la Direccién Nacio-
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nal de Educacién. Por su parte, las diferentes escuelas de educacién y
capacitacién policial se encuentran reguladas por su propio reglamen-
to interno.

A partir del afio 2004, producto del “Plan de Modernizacién y
Transformacion Integral de la Policia para el Siglo XXI, se tomaron dos
medias fundamentales en cuestiones de manejo de personal y capaci-
tacion policial. En primer lugar, se decidi6 por parte del alto mando
policial establecer cambios en las mayas curriculares del sistema de ca-
pacitacién policial en las escuelas de formacién. En segundo lugar,
mediante resolucion No. 2006-563-Cs-g-PN del afio 2006, se reformé
también el Reglamento de Designacion de Pases y Traslados del Perso-
nal Policial. No obstante, si bien estas reformas no se enmarcaron den-
tro de una estrategia de reestructuracién mds general del manejo del
personal y educacién policial, el propésito fundamental de estas me-
didas fue corregir ciertas falencias histéricas organizacionales y cultu-
rales que le permitieran a la Policia Nacional adaptarse a la nueva de fi-
losofia y espiritu policial (propiciado por el Plan de Modernizaci6n),
denominado “Policia Comunitaria.”

Como consecuencia de esto, la pregunta pertinente seria: ;Qué
impactos han producido estas reformas en el sistema a la estabilidad te-
rritorial y a la capacitacién del personal? ;Cuales son sus alcances vy li-
mites? A continuacién miraremos algunos matices relacionados a la
estabilidad territorial del personal que nos servird como respuesta a la
pregunta planteada.

Estabilidad territorial del personal

Desarraigo

Al partir diciendo que los modelos de Policia Comunitaria se ba-
san en la alta estabilidad y sentimiento de pertenencia del personal po-
licial en la comunidad, el desarraigo y la rotacion de personal es uno de
los problemas histéricos y estructurales que mayormente ha afectado
el funcionamiento de programas de policfa comunitaria por parte de
instituciones policiales centralizadas y militarizadas. Producto de ello,
y como parte de un diagnéstico institucional del Plan de Moderniza-
cién, la Policia Nacional del Ecuador puso en marcha una reforma al
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Sistema de Reglamento de Pases y Traslados del Personal Policial en el
aiio 2006,° con el afin de establecer una nueva forma de manejo del
sistema de pases y rotacién discrecional del personal.

Varias son las reformas planteadas en el presente reglamento; sin
embargo, el articulo cuarto parece estar directamente relacionado con
dar solucién al viejo problema del desarraigo policial. Este articulo es-
tablece que el pase por regiones geogrificas se establecerd garantizando
una estabilidad profesional del o la policia en regiones cercanas a su do-
micilio civil; lo cual se logrard, tomando en consideracién las provin-
cias donde nacié o se ha radicado el personal policial. En el caso de que
ciertas provincias no puedan ser autosuficientes, se tomara como pun-
to de referencia la mds cercana que esté a menos de tres horas en tiem-
po de traslado.

Este sistema de asignacidn, denominado Régimen Regional (RR)
tiene como finalidad primordial garantizar la integralidad familiar, psi-
colégica y emocional del miembro policial como base fundamental del
desarrollo personal e institucional. Sin embargo, este Régimen no es
aplicable en la oficialidad superior de los grados de Mayor, Teniente
Coronel y Coronel de Policia. Su reducido niimero (alrededor de 575
oficiales) genera que este grupo se sujete a las necesidades de jerarquia,
especialidad y competencias del clasificador de puestos de la institu-
cién y podran ser movilizados por todas las unidades del pais.!® Por lo
tanto, los cambios en el Reglamento de Pases estan pensados para afec-
tar a oficiales subalternos y policias de linea a pesar de que estos ten-
drdn que someterse, en el caso de que la institucién lo requiera, al Ré-
gimen Operativo Obligatorio (ROO).!

Como vimos anteriormente la institucién policial ha estado con-
formada por miembros provenientes principalmente de la sierra ecua-
toriana.i2 Segiin la Direccién General de Personal de la Policia Nacio-
nal, el 75,79% provienen de la Regién Sierra y solamente el 21,62% de
la Regién Costa (ver cuadro 9). Esto a pesar de que la tendencia regio-
nal sobre el origen de nacimiento podria estar cambiando en los ulti-
mos anos, debido principalmente a la creacién de escuelas de forma-
cién de clases y policias en todo el pais.!3
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Cuadro 9

Nomero de policias por lugar de nacimiento y asignados por provincia segin

regiones del Ecuador

No. Policia por No. Policia % de Policias Tasa por mil hab.
regién de asignado por por region de Por region de
nacimiento provincia nacimiento nacimiento
Sierma 30103 22728 75,79% 4,85
Costa 8587 14019 21,62% 1,26
Oriente 997 2724 251% 147
Galépagos 32 248 0,08% 137

Fuente: Comandancia General de la Policia Nacional del Ecuador
Cuadro: Elaboracién propia

Las provincias de la Sierra Centro y Norte son los lugares de ori-
gen o nacimiento del gran grueso del personal policial. En este senti-
do, Pichincha proporcionalmente es la que mds provee policias a la ins-
titucién con el 30%. Le siguen en orden de importancia Cotopaxi
(8,03%), Bolivar (7,85%), Chimborazo (7,39%) e Imbabura (6,54%).
Si sumamos los porcentajes de estas provincias de la Sierra Norte, es-
tas representan casi un 60% del total. No obstante, al tomar en cuenta
la poblacién del afio 2008, las provincias que mds personal proveen ala
institucién son: Bolivar con 17,2 policias por cada mil habitantes; lue-
go Cotopaxi con 7,8; Chimborazo con 6,5; Imbabura con 6,4; Loja con
5,4; y, Pichincha con 4,4. Por su parte, las provincias que menor repre-
sentacién tienen son Orellana con 0,1; Azuay con 0,3; Morona Santia-
go con 0,6; Guayas con 0,7; y, Manabi con 0,9 (ver cuadro 10).14
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Cuadro 10
Policias por provincias de nacimiento 2008
No. policias por lugar % Tasa x mil hab.
de nacimiento
Pichincha 195 30,00% 4,4
Cotopaxi 3190 8,03% 78
Bolivar g 7,85% 17,2
Chimboraza 2935 7,39% 6,5
Imbabura 2598 6,54% 6,4
Guayas 2449 617% 07
Loja 2384 6,00% 54
Tungurahua 2202 5,54% 43
Los Rios 1962 494% 2,6
Esmeraldas 1787 4,50% 40
Carchi 1266 3,19% 75
El Oro 1239 312% 2,0
Manabi 1150 2,90% 0,9
Cadar 309 0,78% 14
Zamara Chinchipe 307 0,77% 35
Napo 239 0,60% 24
Pastaza 203 0,51% 2,6
Azuay 185 0,47% 03
Sucumbios 168 0,42% 1,0
Morano Santiogo 74 0,19% 0,6
Galépagos 32 0,08% 14
Orellano 6 0,02% 01

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional del Ecuador
Cuadro: Elaboracién propia

Ahora bien, si nos remitimos a la estructura regional propuesta
por el Reglamento de Pases y Traslados del Personal Policial en el arti-
culo 18, vemos que las regiones 7, 8, 9 y 10 no son autosostenibles en
cuanto al nimero de policias que requieren, frente al que nace en la re-
gion. En la regién cinco, por su parte, la provincia de Guayas muestra
un déficit de mas de 5.000 mil miembros que dificilmente pueden ser
cubiertos por las provincias de Los Rios y el Oro; por lo tanto, esta re-
gién también se presenta como deficitaria. Las regiones 2,3,y 4y 6 (de
la Region Sierra) por el contrario, si son autosostenibles (ver cuadro 11).
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Cuadro 11
Noumero de policias por lugar de nacimiento y asignados por provincia segin
esquema dasificatorio regional del Reglamento de Pases y
Traslados del Personal.

Regiones Provincias No. policias No. Policia Salde
por lugar de asignado por
nacimiento provincia
Regién 1 Pichincha* 11915 14304 -2389
Esmeraldas 1787 1262 525
Total 13702 15566 -1864
Regién 2 Imbabura 2598 1039 1559
Carchi 1266 763 503
Total 3864 1802 2062
Region 3 Tungurahua 2202 1162 1040
Bolivar 3119 612 2507
Cotopoxi 3190 820 2370
Total 8511 2594 5917
Regién 4 Azuay 185 1384 -1199
Caiiar 309 526 -217
Chimborazo 2935 988 1947
Total 3429 2898 531
Region 5 Guayas* 2449 7691 -5242
Los Rios 1962 1526 436
El Oro 1239 1147 92
Total 5650 10364 -4714
Region 6 Loja 2384 1130 1254
Zamora Chinchipe 307 428 -121
Total 2691 1558 1133
Regién 7 Sucumbios 168 705 -537
Orellana 6 398 -392
Total 174 1103 -929
Regién 8 Pastaza 203 399 -196
Morona Santiago 74 387 -313
Napo 239 407 -168
Total 516 1193 -677
Regién 9 Manabi 1150 2393 -1243
Regién 10 Galapagos 32 248 -216

Fuente: Comandancia Nacional de Policia Nacional
Cuadro: Elaboracién propia
Autosustentable No autosustentable
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A la poblacién de Guayas y Pichincha, en la columna de nime-
ro de policias asignados por provincia, se les ha sumado la poblacién
de las Provincias de Santa Elena y Santo Domingo respectivamente pa-
ra efectos de comparacion con la columna de nimero de policias por
lugar de nacimiento. Hay que recordar que las Provincias de Santo Do-
mingo y Santa Elena son de reciente creacién.

De esta forma, pese a la adopcién de un nuevo Reglamento de
Pases y el establecimiento de nuevas escuelas de formacién de tropa a
lo largo del territorio como estrategia para cooptar personal policial de
distintas regiones o provincias del pais, todavia existen grandes incon-
venientes para compensar el desbalance producido entre el personal
que opera en cada provincia o region, frente al personal originario en
las distintas provincias y regiones. Esta descompensacién mds bien nos
lleva a plantear que si miramos el lugar de nacimiento como un factor
fundamental para establecer sentimientos de pertenencia a la comuni-
dad del personal policial, el desarraigo sigue siendo un factor que pre-
domina como prictica institucional en la Policia Nacional del Ecuador.

Sin embargo, es necesario preguntar: ;Cudles son los factores o
restricciones importantes que no permite que este proceso de homoge-
nizacion de la estructura social por regiones y provincias de origen se
mantenga hasta el dia de hoy, pese a la existencia de un nuevo Regla-
mento de Pases y el establecimiento de nuevas escuelas de formacion de
tropa a lo largo del territorio?

Razones puede haber muchas, aunque contestar esta pregunta
conduce necesariamente a una reflexién inicial donde la idea de proce-
so es clave para entender cualquier posibilidad de cambio institucional.
Es decir, cualquier estrategia que promueva una transformacion en la
estructura social por lugar de nacimiento de la policia y que a su vez
evite el desarraigo propio de los procesos militarizados de policia, es un
tema que cobra sentido y debe ser evaluado en el mediano y largo pla-
z0, sin esperanza de encontrar modificaciones importantes y visibles en
el corto plazo.

Sin embargo, existen dos contrapesos importantes que afectarian
significativamente todo proceso iniciado por la Policia Nacional para
evitar el desarraigo: El primero viene dado por el peso del legado his-
torico y cultural que caracteriza a la estructura social de la institucién
policial. En este sentido, si asumimos que lo que explica el acceso labo-
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ral de una persona a una organizacién es, por un lado, los estimulos ra-
cionales costo - beneficio en las expectativas laborales (oportunidades
de crecimiento remunerativo y profesional, estabilidad laboral, entre
otro); y por otro lado, las construcciones simbdlicas trasmitidas gene-
racionalmente alo largo de la historia (reconocimiento y expectativas
de vida), justamente este sistema de estimulos a la poblacién debe es-
tar equitativamente distribuido a lo largo del territorio.

A pesar de esto, es conocida la presencia de familias enteras al in-
terior de la institucién provenientes de la Sierra Central, las cuales le
han dado forma y vida a ésta, culturalmente hablando, a lo largo de su
historia. Esto demostraria la presencia de redes sociales al interior de la
policia que acttian como imdn para que grupos cercanos al entorno fa-
miliar y social del elemento policial, opten por ingresar a la institucién
en mayor medida que otros sectores sociales.

Con esto, la demanda social para ingresar a la institucién se ve-
ria sopesada mayoritariamente a favor de la poblacién proveniente de
la Sierra Central, la misma que tendria mayores estimulos culturales,
sociales y econémicos para ingresar a la institucién a causa de una tra-
dicién trasmitida e imitada por las nuevas generaciones.

Lo dicho es corroborado por el Tcnel. Max Campos,!5 para
quién “éste es uno de las mds graves temas a resolver por la institucién
debido a que significaria enfrentarse a una larga tradicién construida
histéricamente”. En efecto, lejos de ser un asunto ficil de solucionar
por medio de reformas formales, no parece haber una solucién inme-
diata o de corto plazo. Sin embargo, es un desafio imperioso promover
transformaciones profundas al proceso de seleccién de personal y ge-
nerar incentivos aun mds fuertes que motiven a la poblacién a lo largo
del territorio nacional a sumarse a la institucién. De este modo, seria
posible lograr una mayor democratizacién a través una representacion
proporcional de la estructura social del personal policial dentro de la
institucién.

Otro tema que afecta la puesta en marcha de un proceso de ho-
mogenizacién social de la Policia Nacional por lugar de origen, es la
forma tradicional del manejo politico de las recurrentes crisis de in-
seguridad vividas en el pais en los ultimos tiempos, complementado
con un moldeo de gestién tradicional que promueve el desarraigo y la
alta rotacién. El ejemplo mds claro de esto se dio en noviembre de
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2008, cuando por orden del presidente Rafael Correa se establecié una
emergencia operativa de la policia. En este caso, la injerencia politica
le dio amplios poderes discrecionales al mando central para disponer
la movilizacion de personal para de esta forma hacer frente a la caren-
cia de funcionarios/as en algunos lugares del territorio ecuatoriano,
saltdndose asi los avances que en esta materia habia logrado el Regla-
mento de Pases. Segtn Diario Hoy, “esa disposicion tenia por objeto
la movilizacién inmediata de todos los servicios y unidades policiales
en las 24 provincias del Ecuador (...), para lo cual 1596 Unidades de
Policia Comunitaria desarrollaron operativos de prevencién y reac-
ci6n permanentes, ante la eventual presencia de actos delictivos.” (Dia-
rio Hoy, 2008).

Asi, la puesta en marcha del nuevo Reglamento de Pases y Tras-
lados y la apertura de nuevos centros de formacién de tropa en distin-
tos lugares del pais para mejorar sus niveles de acercamiento a la pobla-
cién por parte de la Policia Nacional en el mediano y largo plazo, es un
proceso que podria verse afectado, por un lado, por el legado histérico
y cultural que caracteriza la procedencia de la estructura social de la
Policia; y por otro lado, por la gestién y mirada tradicional cortoplacis-
ta, efectista y reactiva propia de los gobiernos de turno al tema de la
criminalidad e inseguridad en el Ecuador, complementado con un mo-
delo de gestion tradicional basado en el desarraigo del personal y la al-
ta rotacién (esto dltimo lo miraremos a continuacién).

Rotacion

Anteriormente analizamos el lugar de procedencia del personal
como un indicador que nos podria dar una muestra del desarraigo ca-
racteristico de los modelos policiales militarizados como el ecuatoria-
no. Ahora bien, es necesario afirmar que el sitio de procedencia puede
constituirse en un indicador mentiroso para conocer la falta de senti-
miento de pertenencia de un policia a la comunidad, si se parte de que
la institucién termina muchas veces determinando el lugar de residen-
cia del personal y por ende su sentido de pertenencia a la comunidad.
En otras palabras, la fijacion del lugar de residencia del personal poli-
cial se determina de acuerdo al lugar donde la institucion requiere de
sus servicios; lo cual puede despertar en los policias fuertes sentimien-
tos de pertenencia al lugar de residencia que no precisamente corres-
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ponde con su lugar de origen y nacimiento. De hecho, es muy conoci-
do que muchos policias deciden tener familia y hogar en lugares don-
de han pasado la mayor parte de su juventud y vida profesional antes
de los treinta anos.

Tomando como referencia lo dicho en esta seccién, nos referire-
mos a la alta rotacién del personal como otro de los problemas que
afecta enormemente la estabilidad policial en la comunidad, la cual es
necesaria para un adecuado funcionamiento de la Policia Comunitaria.

Como vimos anteriormente, uno de las caracteristicas principa-
les de los sistemas policiales militares es la alta rotacién del personal.
En efecto, la Ley de Personal de la Policia Nacional del Ecuador estipu-
la que los asensos policiales se los realizara respetando las jerarquias de
los grados, la antigiiedad y los tipos de trabajos o servicios. Producto
de esto, cualquier movimiento en la estructura jerirquica policial afec-
tard la estabilidad de los funcionarios y funcionarias. Esto se explica
porque la institucionalidad de la policia necesitara un reemplazo a la
ausencia de un miembro en algin puesto; quien serd suplido por el
personal inmediato inferior en la escala jerarquica. De esta forma, an-
te cualquier movimiento o cambio de autoridades, se inicia un carru-
sel de cambios en los puestos de trabajo.!6

Por otro lado, si bien el Reglamento de Pases y Traslados recoge
este espiritu al tomar en cuenta la jerarquia, grado de preparacién, ca-
pacitacion y especialidad para la asignacién de los pases de oficiales su-
balternos y policias, el cambio o innovacién que ha implementado es-
te Reglamento es que la rotacion actualmente se establecerd por los
servicios afines!” de los Comandos Provinciales de cada regién o por-
que estos se encuentran aledaios geograficamente al domicilio civil de
él o la policia. Esto quiere decir que a pesar que se ha ganado en esta-
bilidad en la region o provincia donde el personal definié su domicilio,
hoy en dia, el problema de la rotacién persiste en los servicios.!3

En este sentido, segtin este mismo Reglamento, la permanencia
en cada unidad de servicio policial serd de dos afios a excepcidn de las
provincias de la Regiéon Amazénica y Galdpagos donde el tiempo de
permanencia es de un afio.!”” Sin embargo, este tipo de estabilidad (dos
afios) no se da en todos los servicios policiales. Segtn el Cnel. Carlos
Orbe, “en el Servicio Urbano y de Transito de la Policia Nacional se
registran los mayores niveles de rotacién de personal”. Para este funcio-
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50%) del personal de Transito y de Servicio Urbano debido a la expo-
sicién que tienen frente a los gases proveniente de los vehiculos de la
ciudad. De esta forma, la rotacién de estos servicios policiales se pre-
senta como necesaria e inevitable con la finalidad de precautelar la sa-
lud de los policias. Asi mismo, las malas condiciones laborales?? de-
nunciadas por la Policia Nacional de muchos de los efectivos presentes
en el servicio operativo urbano, de trinsito y especialmente de Policia
Comunitaria , trae como consecuencia que exista inconformidad por
parte del personal para este trabajo y ellos mismos busquen la posibi-
lidad de ser removidos a otras dreas.

Este problema ha derivado en el desarrollo de sistemas de co-
rrupcién en el manejo de pases al interior de la Policia Nacional. Segtin
Pérez (2008), en la actualidad muchos policias utilizan influencias in-
ternas y externas para acceder a puestos de trabajo determinados, los
cuales en muchos de los casos son producto de coimas. Por otro lado,
y como para terminar este circulo de inconvenientes, segtin el mismo
autor, este sistema de manejo de pases se ha utilizado también como
mecanismo de imparticién de castigos mediante el cual, se ubica al
personal infractor o que ha cometido una falta disciplinaria en lugares
de dificil acceso, malas condiciones laborales y de mayor peligro o ries-
go personal. 23

De esta forma, la alta rotacién de la policia actualmente viene
dada por tres causas fundamentales: por la necesidad institucional de
generar rotacién debido a la jerarquizacién de los puestos de trabajo,
las necesidades institucionales para cubrir déficit de personal ante las
recurrentes emergencias operativas; y por la poca predisposiciéon del
personal del Servicio Urbano y Rural por mantenerse en sus cargos an-
te poco favorables condiciones laborales.

Se debe rescatar, no obstante, la labor de la Policia Nacional de
tratar de solucionar los problemas de la alta rotacién del personal. Si
bien las jerarquias policiales y el necesario estimulo por ascender a
puestos mejores juegan un papel problematico estructuralmente a la
estabilidad necesaria en la Policia Comunitaria, se puede hacer aun
mucho en lo que tiene que ver con los incentivos para una mejor cali-
dad de vida de los agentes del Servicio Urbano y Rural, de Transito y
especificamente de Policia Comunitaria; justamente para esta tltima es
necesaria la creacién de un manual de procedimientos, el mismo que
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garantizaria en parte una estandarizacién del servicio comunitario en
todos los agentes independientemente de su alta rotacién.24

A pesar de esto, un manual de procedimiento de policia comu-
nitario no seria suficiente, ya que lo que marca la diferencia cualitativa
del servicio policial es en si mismo el elemento humano. En este senti-
do, la alta rotacién del personal por servicios proactivos, disuasivos y
reactivos no se presentaria como un asunto tan problematico si se par-
te de que este sistema es una filosofia institucional y no uno mas de los
servicios policiales. Sin embargo, esto trae grandes desafios al sistema
de educacién y capacitacién policial como lo veremos a continuacién.

La capacitacién policial

Si la implementacién de la Policia Comunitaria en el Ecuador se
proyecta como el icono referente o la carta de presentacién de la nueva
cara de la Policia Nacional a la sociedad, el sistema educativo policial se
constituye en el espacio fundamental de la reforma cultural de la poli-
cia. En efecto, gran parte de los problemas de implementaci6n analiza-
dos en este trabajo podrian ser solventados de sobremanera, si el siste-
ma educativo o de capacitacién cumple su misién de motor fundamen-
tal del cambio cultural y filoséfico de la policia.

Anteriormente vimos cédmo la doctrina militar adoptada por la
institucién, desde su implementacién en 1938, ha ido copando o per-
meando diferentes niveles de la actividad policial. En un interesante
andlisis, Jaramillo (2008) nos muestra cémo la formacién militar esta
presente en esta institucién hasta la actualidad, a través de: jerarquias
de personal, vestimenta, labores o funciones y ticticas de combate.2s
Sin embargo, segiin este mismo autor, el cambio mads significativo y que
marcé la vida de la policia como institucién profesional fue la creacion
de la Escuela de Carabineros en el afio 1938. Esto generé un impacto
fundamental en la formacién y capacitacion policial pues se empeza-
ron a impartir valores, doctrinas y formacién militar a los nuevos ca-
detes ingresados de la policia.26 Por lo tanto, la educacién y formacién
militar se constituyé en el eje fundamental del espiritu y razén de ser la
institucion hasta el dia de hoy.

De esta forma, si la necesidad de implementacién de la Policia
Comunitaria requiere de una viraje a la formacién humanista e inte-
gral del policia con la finalidad de generar gestores comunitarios y
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agentes reflexivos conocedores de la realidad local y general, la pre-
gunta pertinente que guiard esta seccion serd?? ;Co6mo se ha imparti-
do la educacién y formacién policial desde la implementacién de la
Policia Comunitaria?

La educacidn policial en el Ecuador estd regulada por la Direc-
cion Nacional de Educacién de la Policia Nacional. Segin Merlo
(2008), el actual sistema educativo tiene su fundamento legal en la Or-
den General No 177 del Comando General de la Policia Nacional de
1998 y en el acuerdo del Ministerio de Gobierno y Policia No. 1072 del
mismo afno, mediante los cuales se aprobé y expidié el Reglamento Or-
gdnico funcional de la Direcciéon Nacional de Educacién.

A nivel mds general, esta Direccién y su respectivo reglamento se
encuentran regulados por la Ley de Personal de la Policia Nacional del
Ecuador. En esta ley se estipula claramente en el articulo 42 la especia-
lizacién como objetivo institucional primordial. Asimismo, entre los
articulos 50 y 55 del Reglamento General de la Ley de Personal, se dan
las directrices generales para lograr esta especializacién policial. No
obstante, en ningun articulado habla de la necesidad de pensar en una
educacién integral y humana de la Policia Nacional.

El nivel operativo de la educacién estd dividido en el Subsiste-
ma de Educacién Superior (Escuela de Estado Mayor, Escuela de Espe-
cializacién y Perfeccionamiento de Oficiales y la Escuela Superior de
Policia); el Subsistema Tecnoldgico (Instituto Tecnolégico Superior, la
Escuela de Perfeccionamiento de Clases, y la Escuela de Formacion
Profesional de Policias);28 y, el Subsistema Regular y Permanente (Edu-
cacién a Distancia y Unidades Educativas). La formacién bdsica poli-
cial estd a cargo de las Escuelas de Formacién de Policias y la Escuela
Superior de Policias a nivel de suboficiales y oficiales respectivamente.
El tiempo necesario estipulado de preparacién es de un aiio, mientras
que para la formacién de oficiales es de tres anos. Los cursos o forma-
cion de ascensos a nivel de suboficialidad se realizan por medio de las
Escuelas de perfeccionamiento de Clases y Policias. Por su parte, para
la oficialidad los estudios se realizan en las Escuelas de Perfecciona-
miento de Oficiales (oficiales subalternos promocionados), y la Escue-
la de Estado Mayor (oficiales superiores promocionados) (ver cuadro
12).2 Por dltimo, las diferentes Escuelas de la Policia Nacional se regu-
lan por sus respectivos reglamentos internos, los mismos que imponen
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los lineamientos generales de disciplina, autoridad, obediencia y lealtad
caracteristicos de la formacién militar.

Cuadro 12
Caracteristicas de la formacién de la Policia Nacional del Ecuador
Instifuto Superior Estode Mayor Espedializacién y Escuola Suporior | Closes y Formadién
Toonolégico Norte Perfeccionamiento do Palicia do Policias do Policias
de Oficiales
Cobertura Persondl poicdl de | Oficicles Superiores | Oficales Subel spirantes gles | Subofiddlesy [ Aspi
o pkaa Quo promodionadk Sonadh dhases de polida | civies
Unidades en | 1 1 3 1 n 10
ol peia
| Poriodicidad | regular Regulor Reguior reguiar imeguior breguior
Tiempo 3 aiios 18 meses 6 meses 7 wsmestres 4 meses 12 meses
Docentes Polidas y cvies Polidas y civiles Policias y gviles Polidas y dviles Policas y civiles | Polidas y dviles
Cafidad Presendd A distancia: 8 meses A distondia: 4 meses. k A dstanda kternado
Presencicl 10 meses Semipresencid: 2 meses

Fuente: Cuadro realizado por Francisco Guzmin Enriquez como parte del trabajo denominado
“El estudio de la prevencién del delito como eje transversal en ¢l sistema educativo de la Policia
Nacional”, previo para la obtencién del Diplomado Superior de Politicas Piiblicas de Seguridad
Ciudadana.

A partir del afio 2004, producto del Plan de Modernizacién Po-
licial, se empez6 a establecer reformas a las mayas curriculares de la for-
macién policial con el fin de sumirse a los lineamientos de esta nueva
filosofia institucional denominada Policia Comunitaria. Previo a esto,
y como consecuencia del Plan Piloto de Policia Comunitaria puesto en
marcha en Quito en el aflo 2003, se capacité al personal de la Policia
Nacional con financiamiento externo e institucional para que apren-
dan los fundamentos de la policia comunitaria en paises como Chile,
Israel, Espana, Colombia, entre otros. Estos policias capacitados en el
exterior sirvieron desde ese entonces a la institucién como personal ba-
se para empezar a irradiar o proyectar este nuevo concepto al interior
de la Policia Nacional y hacia la comunidad. En efecto, muchos de este
grupo actualmente actiian como instructores en las diferentes escuelas
de formacién policial, asesoran a diferentes organismos del Estado en
esta materia y estdn a cargo de programas especificos de Policia Comu-
nitaria alrededor del pais.

La formacidn en policia comunitaria y temas afines (como dere-
chos humanos, realidad nacional, relaciones publicas, resoluciéon de
conflictos, liderazgo, etc.) se la imparte actualmente en las escuelas de
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oficiales y policias. Esto se realiza para lograr interiorizar los funda-
mentos de esta nueva filosofia institucional en las bases de la forma-
cién policial. Asi, las diferentes materias tradicionalmente impartidas
se comparten con las de policia comunitaria o temas afines, con el gran
propésito de lograr la integralidad necesaria en la formacién policial.

Por otro lado, los principios de policia comunitaria también se
imparten en los diferentes cursos de ascenso policial. Segtin el Coronel
Bolivar Cardenas, a nivel de suboficialidad hasta mediados del afio
2008 se capacitaron en los cursos de ascensos 2.500 efectivos que a su
vez actuardn como tutores en el futuro. Estos se someten a un sistema
mixto de educacién a distancia y presencial donde se les imparte ma-
terias de seguridad ciudadana o temas afines. Por otro lado, segun el
Coronel Francisco Guzman,’! a nivel de oficialidad se introdujeron
también materias de seguridad ciudadana y policia comunitaria en los
cursos de ascensos de oficiales subalternos y en la formacién para ofi-
ciales en la Escuela de Estado Mayor. Asimismo, se logré introducir es-
te tipo de materias en el Instituto Superior Tecnolégico de Policia, el
cual es avalado por el Concejo Nacional de Educacién Superior del
Ecuador (CONESUP). Por ultimo, la imparticién de conocimientos de
policia comunitaria también se ha realizado (a nivel de oficialidad y su-
boficialidad) en cursos de actualizacién y conocimiento que se realizan
por fuera de la educaci6n regular a través de cooperacién interinstitu-
cional {como en el caso de las becas donadas por el Municipio de Qui-
to para la capacitacién del personal), y cursos que los diferentes poli-
cias acceden voluntariamente.

No obstante, a pesar de la importancia de los cambios en las
mayas curriculares en los ultimos afos, la educacién en materia de
policia comunitaria o temas afines - proyectada a ser el pilar funda-
mental del cambio cultural de la Policia Nacional - se enfrenta a dos
desafios fundamentales y que se presentan como elementos restricti-
vos en el proceso de cambio institucional: 1) la fuerte presencia his-
torica de la doctrina militar atin en la educacién policial y, 2) Ia bre-
cha adn muy dificil de cubrir de policias capacitados en el manejo de
policia comunitaria.
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La fuerte presencia histérica de la doctrina militar:

En el primer caso, esta herencia de la formacién militar se pue-
de evidenciar en la estructura o modelo de las diferentes escuelas de
formacién policial, la carga militar o doctrinaria en las mayas curricu-
lares y la planta docente:

En primer lugar, por estar las diferentes escuelas policiales ali-
neadas a las Leyes Orgénicas y de formacién policial, éstas reproducen
institucionalmente la doctrina disciplinaria y jerarquia militar que
afecta a una formacién integral del personal de Policia Comunitaria. Si
bien, las voces a favor de la formacién militar dicen que una de las ven-
tajas de este tipo de instruccion es ganar en disciplina, lealtad y unidad
al interior de la policia, los diferentes reglamentos que regulan los di-
versos centros de educacién tienen regimenes disciplinarios muy seve-
ros (draconianos) y con una fuerte jerarquia institucional. Por ejemplo,
en el articulo 2 del Reglamento de Disciplina de la Escuela Superior de
Policia dice: “La Policia Nacional, por su condicién de institucién orga-
nizada bajo un sistema jerdrquico disciplinario para el cumplimiento
de sus funciones especificas, requiere de sus miembros una severa y
consciente disciplina que se manifieste en el cumplimiento del deber y
respeto a las jerarquias.” Esto forja que la imparticién de materias de
corte civilista enfocadas a una formacién integral de la Policia Comu-
nitaria se imparta en regimenes educativos con una inobservancia es-
tructural de los valores civiles. Todos los centros de formacién policial
son entes cerrados y apartados de cualquier contacto civil, lo cual difi-
culta la interaccién policia - comunidad.

Por otro lado, atin se conserva un fuerte peso institucional de la
formacién policial militarizada en las horas de instruccién. A pesar, de
que en los dltimos afnos se ha buscado reducir esta carga, ain se puede
observar materias enfocadas a la instruccién formal, defensa interna,
seguridad nacional, etc. (Merlo, 2008). Asi, al remitirnos a las mayas cu-
rriculares de los cursos de formacién de policias de las 2.592 horas de
instruccién en cuatro trimestres (1 afo), solamente 534 horas (20%)
estan destinadas a materias relacionadas con una formacién integral,
tales como: Policia Comunitaria, Relaciones Publicas, Orientacién Psi-
colégica, Lenguaje y Comunicacién, Computacién, Idioma Extranjero,
Derechos Humanos, Mediacién de Conflictos, Liderazgo, Talleres de
Reforzamiento y Recuperacién Pedagégica (ver anexos). En las horas
de instruccion de la oficialidad por su parte, se han introducido tam-
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bién materias de formacién en policia comunitaria y seguridad ciuda-
dana; sin embargo, existe todavia una fuerte tendencia hacia la instruc-
cion policial tradicional.32

Esto genera graves problemas en el aprendizaje de los cadetes
policiales. Seglin Camacho (2008), un policia raso en las escuelas de
formacién comparte extenuantes horas de estudio con actividad fisica
que le impide desarrollar su capacidad intelectual. Segtn este autor, la
formacion policial en el Ecuador, esta disefiada para que el policia no
aprenda nada en materia de formaci6n integral. Esto se complica aun
mds con la creencia por parte de los cadetes (presente a manera de sub-
cultura policial) de que las materias de instruccién policial cldsicas son
el verdadero espiritu de la formacién de un policia. En efecto, en una
encuesta publicada por el Instituto Tecnolégico Superior de la Policia
Nacional,3* mas del 56% de los policias respondieron que dentro de sus
preferencias estaba estudiar materias de especialidad como Derecho,
Investigacién de Policfa Judicial, Criminalistica y Seguridad; es decir,
asignaturas mds ligadas al trabajo clasico de la policia que a una orien-
tacion civil.

Por ultimo, otro de los problemas en la formacién policial vie-
ne del lado de los instructores. Si bien en la formacién se ascensos de
oficiales y suboficiales se ha logrado incorporar la colaboracién de uni-
versidades privadas en los ultimos afos, asi como el concurso de pro-
fesores civiles para la formacion de base policial, la mayoria de catedra-
ticos o planta docente proviene de las huestes de la Policia Nacional
misma. Segtin Ramirez (2008), el principal problema de esto es que la
gran mayoria de los formadores han sido formados bajo un sistema
militar, disciplinario y ortodoxo, lo cual se presenta como un contrape-
so importante si se pretende lograr una formacion integral del policia.

Diferencias existentes en la capacitacién del personal al interior
de lo policia:

El siguiente punto a analizar es el relacionado a las diferencias
existentes en la capacitacién del personal al interior de la policia. Para
ello debemos partir examinando las brechas presentes de la formacién
policial en general. En este sentido, si lo que se busca para lograr una
formacién integral del policia es tener previamente una necesaria base
formativa de los miembros, se puede decir que la misma se ha presen-
tado histéricamente como deficitaria en el Ecuador. A pesar de en la
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década de los 90 se planteé una reforma al sistema de seleccién donde
solo se escogian aspirantes que habian terminado sus estudios secun-
darios, 34 segun la Comandancia General de Policia, actualmente sola-
mente el 7% del personal policial ha tenido acceso a educacién supe-
rior (gran porcentaje de ella incompleta).

No obstante, en esta formacion universitaria se puede observar
grandes diferencias. Como se observa en el cuadro 13, la probabilidad
de acceder a educacién universitaria en la oficialidad es mucho mayor
(46,3%) a la suboficialidad (4,1%). Si bien es l6gico suponer que los ni-
veles superiores van siempre a tener una mayor oportunidad de forma-
cién universitaria debido a que estos ocupan cargos de administracién
y toma de decisiones, esta brecha es preocupante por ser extremada-
mente marcada. Esta diferencia también se puede ver, aunque menos
pronunciada, cuando se compara el acceso a cursos de capacitacién.
Segin la Comandancia General de la Policia Nacional, el 56,7% de la
oficialidad accedié a un curso de capacitacién mientras que en la subo-
ficialidad tan solo el 21%. 3

Cuadro 13
Formacién universitaria por grados
GRADO % por grados % del total
General de Distrita 244,4% 0,8%
Coronel 9N,3% 41%
Teniente Coronel 739% 3,6%
Moyor 74,9% 8,2%
Copitén 68,0% 11,2%
Teniente 521% 8,1%
Subteniente 21,9% 10,4%
Subtotal oficialidad 46,3% 46,3%
Suboficiol Moyor 6,7% 0,1%
Suboficiol Primero 4,6% 0,8%
Suboficiol Segundo 3,0% 1,5%
Sorgento Primero 5,6% 4,5%
Sorgento Segundo 12,3% 7.8%
Cobo Primero 6,4% 11,1%
Cobo Segundo 3,6% 9,8%
Palicio 2,8% 18,1%
Subtotal suboficialidad 4% 53,7%

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional

Cuadro: Elaboracién propia
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Esto se corrobora también segin lo manifestado por Merlo
(2008), donde segtin la Encuesta del Instituto Tecnolégico Superior de
la Policia Nacional mds de 18.000 miembros de la institucién declara-
ron no haber recibido ninguna capacitacion en los dltimos tres afos.
Por otro lado, mds del 84% del personal declaré no estar recibiendo
formacion alguna.

En el caso de la Policia Comunitaria, las brechas se mantienen.
Si bien, es meritorio resaltar los esfuerzos institucionales por mejorar
en la capacitacién del personal en Policia Comunitaria a través de la
promocién de diferentes materias relacionadas a este tema en los cur-
sos de formacion bdsica, ascenso del personal y cursos extraordinarios,
todavia existe una gran cantidad de personal que no se ha capacitado.
Segtin la Direccién Nacional de Educacién solamente un 20,13% de los
policias comunitarios han accedido a una capacitacién, cantidad que se
concentra mayoritariamente en Quito (alrededor de 900 de 1500 apro-
ximadamente) gracias al apoyo de Municipio de Quito. Por tltimo, y
como un problema que agrava mds el tema de la capacitacién, muchos
de los funcionarios y funcionarias que han sido capacitados en labores
de policia comunitaria ya han sido rotados en sus puestos.

De esta forma, a los problemas concernientes al manejo de per-
sonal como la rotacién y el desarraigo, se deben sumar los problemas
concernientes a la imparticién de la educacién y capacitacién policial
en lo que tiene que ver con la herencia de la formaci6én militar y las bre-
chas o asimetrias en la capacitacién. Es necesario observar que estos
problemas han sido vistos con preocupacién por la Policfa para lo cual,
se han buscado algunos correctivos generales y parciales. Sin embargo,
el gran grueso del problema estd ligado a dificultades histéricas que
obedecen a las caracteristicas propias del modelo policial ecuatoriano.

Notas

158 Discurso pronunciado en el marco del lanzamiento del Plan Nacional de Seguri-
dad Ciudadana 2008, el dia 26 de marzo de 2008.

159 Para cuestiones de organizacién y exposicién de este documento, he agrupado es-
tos dos elementos bajo el nombre de manejo de recurso humano. No obstante, en
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la literatura especializada sobre reforma policial son dos campos diferenciados de
andlisis.

160 Cada una de las dreas relacionadas a la cuestién de personal, como por ¢jemplo: la
seguridad social, la cesantia y la justicia, estin reguladas por leyes y reglamentos.
Algunas dreas, como mancjo de pases, educacion, disciplina y condecoraciones se
regulan solo por reglamentos. Lo que se quiere recalcar aqui es que los fundamen-
tos juridicos donde se asienta el manejo del personal de la Policia, se estructuran de
manera general en la Ley Orgdnica y de Personal.

161 En el Reglamento de Pascs de 1985 se cstipulaba una alta discrecionalidad de los
mismos por parte de las ciipulas policiales.

162 En el Ecuador, la carencia dc personal imperante en la institucién hasta antes de la
década de los 2000, generd grandes inconvenientes para cubrir las demandas espe-
cificas de seguridad de la poblacién. Hoy en dia, si bicn ha existido un incremento
importante del personal, las exigencias cada vez mayores de la poblacién por mas
policias, debido a la aparicion de nuevas amenazas que afectan a la seguridad de la
ciudadania (sean objetivos o subjetivas), generan todavia inconvenientes en la es-
tabilidad del personal.

163 Entrevista realizada el 23 de mayo de 2008.

164 Un trabajo interesante sobre las tacticas y técnicas de control del orden publico fue
publicado por Campos (2004), donde se pucde ver claramente las similitudes del
modelo policial y militar.

165 Sobre las relaciones entre ascetismo, sufrimiento del cuerpo y la produccién de
sentidos en las instituciones policiales, leer (Hathazy, 2006).

166 Segtin el articulo 1 de este Reglamento la finalidad primordial es “regular y opti-
mizar las destinaciones de los miembros de la Policia Nacional a diferentes Coman-
dos y Unidades y Servicios Policiales, para propender a la eficiencia profesional, es-
tabilidad familiar, mejoramiento de conocimientos, destrezas, habilidades y expe-
riencias en las funciones que se le asigne. Por otro lado, también dentro de sus fi-
nalidades, en el articulo 2 se da un peso importante a la “asignacién policial de
acuerdo a sus habilidades y conocimientos mediante la utilizacién de medios téc-
nicos que faciliten una eficaz y dgil forma de ubicar a los oficiales, clases y policias
en el lugar més adecuado.”

167 Seguin el articulo 10 del Reglamento de Pases la institucién observara en lo posible
los lugares del domicilio civil de la oficialidad superior policial para efectos de la
asignacién de pases; no obstante, sc sujetardn primero a las necesidades institucio-
nales de cubrimiento territorial.

168Segiin el articulo 6 del Reglamento de Pases, el Régimen Operativo Obligatorio
(ROO), es aquel en el que prima los requerimientos de servicio en recurso huma-
no para cubrir las nccesidades orgénico-numéricas y mantener la capacidad opera-
tiva de los comandos, unidades y servicios policiales desplegados en el territorio
nacional.

169 Se debe reconocer que el dato sobre el lugar de origen o nacimiento policial no se-
ria el mejor indicador sobre el desarraigo policial ya que muchas veces lo que mar-
ca el sentimiento de pertenencia del personal es el lugar donde ¢l o la policia ha fi-
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jado su hogar. Por lo tanto, el indicador correcto seria conocer el lugar o provincia
de residencia previo al ingreso a la institucién policial. De todos modos, ajustin-
donos a los datos disponibles, podemos decir que el lugar de nacimiento nos da
una buena aproximacién del domicilio policial previo al ingreso a la institucion.

170 Se reficre a las escuelas para formacién de clases y policias y no a la escuela de for-
macién de oficiales. En el Ecuador, la dnica escuela de formacién de oficiales es la
Escuela Superior Gral. Alberto Enriquez Gallo, ubicada en la ciudad de Quito. Ac-
tualmente existe el proyecto de abrir otra escuela de formacién superior en el Li-
toral ecuatoriano; de todos modos, la oficialidad solamente representa el 7,13% del
total del recurso humano policial. Por lo tanto, esta centralizacion de la formacién
superior no afectaria mayormente para que el gran grueso de la poblacién se con-
centre en la Sierra Central por su lugar de origen.

171 Si bien la creacién de escuelas en todo el pais puede ser una salida a la problema-
tica de disparidades regionales por ¢f lugar de origen de los policias, todavia la se-
leccién del personal que ingresard a la institucion se la realiza en Quito por parte
de la Direcci6n Nacional de Educacién. Segiin Mdx Campos, esto produce que, por
ejemplo, una persona aplicante de la provincia de El Oro sea designada a una es-
cuela ubicada en la provincia de Imbabura para efectos de cumplir con las plazas
asignadas. De esta forma, el sistema de seleccién del personal también reproduce
este problema de desarraigo cultural de la policia.

172 Entrevista realizada el 23 de mayo de 2008.

173 Este fenémeno se da con mayor frecuencia en la oficialidad superior de [a Policia.
Es por ello que el Reglamento de Pases y Traslados se diferencia entre este sector y
la oficialidad de grado inferior y la suboficialidad. En el caso de la oficialidad su-
perior, no aplica el criterio regional para la asignacién.

174 Por servicios afines se entiendc aquellos servicios policiales que estdn relacionados
con la actividad o especializaci6n. Segin el Reglamento de Pases, existe dos tipos
de servicios o especializaciones policiales: el servicio preventivo, disuasivo y proac-
tivo; y el servicio de investigaciones. Esto quiere decir que un policia dedicado a
trabajos preventivos o reactivos solo podrd rotar dentro de los servicios de su es-
pecializacién; es decir, servicio urbano, servicio rural, policias especiales, unidades
operativas, servicio de migracion, servicio de trinsito, servicio de medioambiente
y servicio de turismo. Por otro lado, los policias dedicados a trabajos de investiga-
ci6én podrdn rotar entre los servicios de Policia Judicial; Antinarcéticos; Unidades
Especiales de Investigacion, Inteligencia y Seguridad Piblica; DINAPEN y ODMU.
Esta disposicion fue creada con la finalidad de ajustarse al articulo 20 del Regla-
mento de Pases, en el cual la rotacién del recurso humano se da entre los servi-
cios policiales afines, garantizando asi el mejoramiento de los conocimientos, des-
trezas y habilidades que se traducen en experiencias, necesarias para satisfacer las
exigencias de la sociedad y crear una carrera policial que promueva una cohesién
de la institucion.

175 Segtn los funcionarios/as de la Direccién Nacional de Personal, a pesar de que es
muy complicado cumplir a cabalidad el sistema de asignacién por regiones, dada
las necesidades orgdnico — numéricas - operativas de la institucién en todo el terri-
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torio nacional, se ha tratado de respetar en lo posible lo estipulado en el Reglamen-
to de Pases. Por lo general, segiin estas personas, si se requiere hacer un desplaza-
miento entre las regiones se da preferencia a quienes son solteros.

176 Este tiempo de permanencia podrd ampliarse por dos afos mis, siempre y cuando
el Comandante Provincial solicitara a la Direccién de Personal que se mantenga al
recurso humano en esa unidad, previa la elaboracién de un informe que justifique
plenamente el pedido. En ningtin caso un miembro podri estar mds de cuatro pe-
riodos en una misma unidad. (articulo 25 y 26v del Reglamento de Pases y Trasla-
dos del Personal Policial).

177 Entrevista realizada ¢l 16 de junio de 2008.

178 Del total de funcionarios/as del Servicio Urbano y Rural, ¢l 32,7% se encuentra ha-
ciendo servicios de Policia Comunitaria.

179 Entre estas condiciones laborales estdn: extensas horas de trabajo, bajas remunera-
ciones, problemas de traslados de un lugar a otro, falta de instalaciones adecuadas
para el personal de Policia Comunitaria, entre otras.

180 El inconveniente principal de este sistema de castigos es que en mucho de los ca-
sos se termina estigmatizando al lugar, region o servicio policial al que fue delega-
do el o0 la agente con mala conducta. Con este sistema de castigos podria haber f4-
cilmente regiones o servicios donde por cuestiones disciplinarias se agrupen varios
malos elementos en una sola area.

181 En este aspecto, si bien cxisten manuales administrativos a nivel general, se carece
hasta el dia de hoy de un manual de procedimiento de policia comunitario que po-
dria palear la alta rotacién de personal.

182 Sobre ¢] tema de la militarizacién de la policia, si bien existe un enorme debate al
respecto en América Latina, es necesario precisar qué estamos entendiendo por mi-
litarizacién. En el caso del Ecuador, aunque las Fuerzas Armadas y la Policia son
instituciones con diferentes relaciones de dependencia orgdnica (Ministerio de De-
fensa y de Gobierno respectivamente), la estructura y organizacion de ambas es
bastante similar. En esta seccién hablaremos de militarizacion para referirnos a la
imparticién de doctrina militar al interior de Ia Policia.

183 Si bien la denominacién de Escuela de Carabineros desapareci, la doctrina y la
formacién militar persisten hasta la actualidad en las diferentes escuclas policiales.

184 En una interesante nota Camacho (2008) nos dice “la clave de la capacitacién po-
licial es el trato con la gente.” Segtin este autor el arma de fuego es el Gltimo recur-
so de un policia, pues antes de eso tienc el uso de armas no letales, aunque la prin-
cipal arma disuasiva debe ser la “verbalizacién” (Camacho, 2008: 38). Para este au-
tor un policia debe ser un experto en comunicacién capaz de poder mediar y resol-
ver conflictos sociales, para lo cual debe existir una preparacién y capacitacién in-
tegral.

185 Las Escuelas de aspirantes de policias se encuentran distribuidas por todo el pais,
éstas se componen por: Unidad de Equitacién y Remonta - Pichincha (CP-1), Es-
cuela Guayaquil - Guayas (CP-2), Escuela Gustavo Noboa - Manabi (CP-4), Escue-
la Alausi - Chimborazo (CP-5), Escuela Cbos. Socrates Arboleda Sanabria - Los
Rios (CP-8), Escuela San Miguel de Bolivar - Bolivar (CP-11), Escuela San Pablo -
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Bolivar (CP-11), la Escucla ubicada en la Provincia de Imbabura (CP-12) y el Co-
mando Provincial de Galdpagos (CP-19).

186 El Instituto Superior Tecnoldgico de la Policia por su parte ofrece cursos al perso-
nal de cualquier grado que voluntariamente opte por las distintas especializacio-
nes. Las cspecializaciones ofrecidas son: criminalistica, administracién de empre-
sas, investigacién criminal, investigacién de accidentes de trinsito, seguridad pu-
blica y privada. Actualmente este instituto solo se encuentra presente en la ciudad
de Quito (Guzmidn, 2008)

187 Director Nacional de Educacion. Entrevista realizada el 30 de mayo de 2008.

188 Subdirector de Asuntos Internos. Entrevista realizada el 13 de junio de 2008.

189 En la formacion de ascensos de la suboficialidad la carga de materias sobre policia
comunitaria y seguridad ciudadana se ha repartido homogéneamente (50%) con
otro tipo de formacion.

190 Tomada de Merlo (2008).

191 estudios universitarios pudieron acceder a tomar cursos al interior de la institu-
cién con la finalidad de alcanzar ¢l bachillerato. Esto generé que actualmente el
97% de los policias estén aptos para una educacién superior o universitaria.
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CONCLUSIONES

Pese a la tendencia reformista del ambiente politico ecuatoriano
desde el regreso a la democracia como respuesta a las recurrentes crisis
sociales, la Policia Nacional del Ecuador no ha tenido reformas sustan-
ciales en su estructura organica en la nueva era democritica iniciada en
el aiio de 1979. Esto ha generado un retraso histérico en cuanto a trans-
formaciones institucionales frente a otras policias latinoamericanas.

El Plan de Modernizacién de la Policia Nacional de 2004 y el
Plan de Seguridad Ciudadana de 2008 hacen una apuesta significativa
a la Policia Comunitaria como la carta de presentacién de su nueva ca-
ra institucional a la comunidad. De hecho, las expectativas institucio-
nales de los gobiernos de turno y el mando policial han estado dirigi-
das especialmente a buscar a través de este servicio, mejoras en el con-
trol de la delincuencia cotidiana y un mejor acercamiento y aceptacién
del trabajo de la policia por parte de la sociedad en general.

Analizar el impacto de la Policia Comunitaria en el proceso de
cambio institucional de la Policia Nacional implica partir diferencian-
do entre lo que es el concepto de policia comunitaria como servicio o
como filosofia institucional. En el primer caso, los modelos de servicio
de policia comunitaria a nivel mundial son disimiles o diversos los
unos a los otros, esto hace muy complicado establecer generalizaciones
dada la multiplicidad de formas de servicios y enfoques. En el segundo
caso, hablar de policia comunitaria como filosofia nos conduce a pen-
sar en un nuevo modelo de atencién policial basado en un proceso de
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acercamiento a la poblacién y que se constituye en un eje fundamental
para el cambio institucional de la policia en su conjunto.

El anélisis de la policia comunitaria desde la perspectiva de la fi-
losofia institucional se presenta como un objeto de estudio importan-
te para la teoria neoinstitucional debido a la naturaleza restrictiva de
estas instituciones policiales al cambio. Cabe resaltar que la restriccion
a este cambio es el precepto fundamental de la teoria neoinstitucional.

Las instituciones no deben ser entendidas solamente como entes
formales abstractos y vaciados de contenido, sino como précticas infor-
males con significados y necesidades histéricas concretas donde se in-
cluyen las reglas no escritas (cultura) denominado el nivel discrecional
no regulado.

La Policia Comunitaria nos conduce necesariamente al debate
sobre la pertinencia de los modelos policiales. Si bien este tema es in-
trascendente desde el punto de vista de la eficiencia histérica (es decir
saber qué modelo es mejor que otro), la apuesta en marcha de policias
comunitarias actualmente se justifica por alinearse a los precepto de la
reforma del Estado en sociedades contemporédneas. En el proceso de
implementacién de este tipo de modelos comunitarios al interior de
cuerpos policiales militarizados, centralizados y burocratizados como
la Policfa Nacional del Ecuador, se presentan contradicciones impor-
tantes que lo convierten en un objeto de andlisis muy interesante para
el enfoque neoinstitucional.

La descentralizacién policial es uno de los temas de debate esen-
ciales para el cambio institucional necesario para la implementacién de
programas de policias comunitarias al interior de cuerpos policiales al-
tamente centralizados y jerarquizados. En el Ecuador, es pertinente ha-
blar de desconcentracién antes que de descentralizacién dado el mode-
lo institucional de Ia Policia Nacional en la Constitucién Politica y Le-
yes Orgdnicas.

El Programa de Policia Comunitaria al interior de la Policia Na-
cional presenta dos contradicciones importantes en el proceso de des-
concentracién policial. Por un lado, se ha confundido la desconcentra-
cién con falta de planificacion central que se expresa en asimetrias im-
portantes en la asignacion de recursos (humanos y materiales) a lo lar-
go de territorio; y por otro lado, dada la practicas institucionales vigen-
tes, existe todavia una concentracién del mando y toma de decisiones
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que impiden ponerse a tono con las dindmicas y planteamientos de las
autoridades locales. La estructura institucional actual de la Policia Na-
cional del Ecuador no es afin y compatible con un proceso de manejo
y coordinacién con los gobiernos locales.

Pese a que los modelos de policia comunitaria promueven un
prototipo basado en la estabilidad territorial de personal y el senti-
miento de pertenencia a la localidad, el modelo militarista - centrado
en el desarraigo del personal - y el proceso histérico de construccién de
la estructura social de la Policia Nacional por lugar de nacimiento son
dos restricciones importantes al Programa de Policia Comunitaria del
Ecuador. En el primer caso, el modelo militarista exacerba los altos ni-
veles de rotacién del recurso humano dedicado al Servicio Urbano y
Rural, y en el segundo caso, la estructura social vigente de la Policia Na-
cional hace que el lugar de origen de los policias se concentre mayori-
tariamente en la Sierra Central; lo cual es un indicador clave del desa-
rraigo del personal.

Pese a que se generaron cambios en las mayas curriculares del
sistema educativo de formacién y ascenso, la capacitacién policial pre-
senta dos procesos que restringen la puesta en marcha de una educa-
cién que promueve valores civilistas e integrales al personal. El prime-
ro de ellos es la fuerte presencia de la formacién militar en la educacién
policial que se expresa en la organizacién institucional de los diferen-
tes centros educativos, las mayas curriculares y la planta docente. El se-
gundo problema se manifiesta en la cobertura del servicio. Muy poco
personal de la suboficialidad (de mayor contacto con la ciudadania)
tiene acceso a la educacién universitaria y a cursos de especializacién.
En el caso especifico de la Policia Comunitaria, existe todavia una bre-
cha muy grande en el personal que ha recibido capacitacién, esto se
complementa con la alta rotacién del personal que ha sido capacitado.

La confusién entre servicio y filosofia institucional por parte de
las autoridades policiales y politicas ha sido uno de los detonantes pa-
ra que el Proyecto de Policia Comunitaria sea implementado sin refor-
mas institucionales visibles hasta el dia de hoy. Si bien se repite a me-
nudo que la Policia Comunitaria es una nueva filosofia institucional,
recurrentemente el programa funciona como servicio netamente en la
institucién sin posibilidad de convertirse en un eje transversal funda-
mental de la planificacién policial en su conjunto.
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