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Articulo

DILEMAS DE LA REFORMA POLICIAL EN
AMERICA LATINA

En un continente marcado por el aumento de la violencia y la
criminalidad, las policias adquieren un rol cada vez mas central en la
gobernabilidad de los paises. Paradojalmente, el retorno de la democracia
ha generado una mayor dependencia gubernamental hacia las policias,
principal institucién encargada del orden y la estabilidad publica. Sin
embargo, este rol protagénico no se ha visto complementado por un cambio
institucional que conlleve mayores niveles de profesionalizacién y eficacia.
Por el contrario, la utilizacién excesiva de la fuerza, la corrupcién y la
participacién en actos delictivos son elementos cotidianos en practicamente
todos los paises de la regién.

Este contexto ha generado la implementacién de diversas iniciativas
de reforma que buscan no sélo impactar sobre la gestién sino también sobre
la doctrina y la cultura institucional. Mas adn, en la mayoria de casos, las
experiencias son incipientes y los resultados variados e incluso
contradictorios.

Ahora bien, los problemas de la policia interpelan a la sociedad como
un todoy a la calidad del Estado democratico en su conjunto. De esta manera,
no se puede analizar a las policias como entes aislados del resto del aparato
gubernamental sino por el contrario, es necesario reconocer los desafios
que impone al ejercicio democratico para poder enfrentarlos como politica
de Estado. De esta forma, corresponde al Estado otorgar los presupuestos
necesarios para que las instituciones policiales funcionen con calidad, asi
como disefar los procesos de capacitacién de los cuerpos policiales con
énfasis en el Estado de Derecho incentivando una doctrina y gestién policial
moderna. De igual manera, el Estado debe establecer mecanismos de
balances y controles mutuos para limitar el uso de la fuerza, la violacién de
derechos humanos, la ineficiencia e incluso la ineficacia del accionar policial.

El presente articulo tiene por objetivo sistematizar las diversas
experiencias de reforma desarrolladas en la regién en las tltimas décadas.
En este proceso se busca identificar los elementos que han conllevado a
procesos erraticos de implementacién asi como aquellos elementos que

*Directora del Programa Seguridad y Ciudadania — FLACSO Chile

145



146

Dilemas da la Reforma Policial en América Latina

sirven de base para la generacién de cambios durables.

El texto se ha dividido en 6 secciones, la primera de ellas analiza el
contexto general de la seguridad en América Latina, el cual nos permitira
comprender los cambios institucionales de las policias y sus resultados. En
segundo término se describen a grandes rasgos las principales caracteristicas
de las instituciones policiales de la regién, para luego profundizar en la
principal respuesta publica ante los desafios que enfrenta América Latina
en materia de seguridad, a saber, las reformas policiales. Posteriormente se
revisan las experiencias internacionales en materia de reformas y su impacto
en Latinoamérica y en Caribe. Luego se da paso a la caracterizacién y
reflexién critica de los cambios institucionales y reformas policiales en la
regién, y finalmente se presentan algunos avances y retrocesos posibles de
visualizar en este proceso.

I. VIOLENCIAS, CRIMEN Y TEMOR EN AMERICA LATINA

En la actualidad, la violencia es uno de los problemas sociales mas
importantes y sin embargo es también uno de los menos entendidos. Tal
vez uno de los motivos de dicha débil correspondencia se basa en el hecho
que la comprensién sobre la misma se genera a través de los medios de
comunicacién masiva que muchas veces forman una imagen distorsionada
de larealidad asi como proponen soluciones que eventualmente sirven muy
poco para la reduccién de la tasa de criminalidad. Es evidente que las
perspectivas tedricas utilizadas para analizar este fenémeno proveen de
una imagen sobre qué es la violencia y cémo actuar hacia ella.
Lamentablemente el sentido comun, esta profundamente relacionado con
perspectivas tedricas que enfatizan el componente individual del fenémeno
violento asi como las salidas represivas sin discutir las raices sociales del
mismo.

Si bien la violencia es un fenémeno complejo que cubre una variedad
de tipos y categorias que tornan imposible la formulacién de una teoria que
explique todas las formas de conducta violenta, es necesario explicitar el
vaciamiento de contenido de las principales categorias relacionadas a esta
problematica. Es decir, la presencia de enfoques diversos y especializados
sobre la violencia ha generado un manejo inadecuado de estas categorias.
Se tiende a confundir conflicto con violencia, violencia con criminalidad, y
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criminalidad con sensacién de inseguridad. Esta falta de claridad en la
utilizacién de los términos origina serias consecuencias en el andlisis social y
tiene implicancias relevantes en la formulacién e implementacién de politicas
publicas.

El anélisis de la violencia urbana requiere entender las ciudades como
un campo de relaciones y conflicto social permanente debido a la diversidad
de personas e intereses que la habitan (Carrién, 1998). De estaforma, es
importante resaltar que el conflicto es consustancial con la ciudad, y por
ende proponer la desaparicién del conflicto sélo puede basarse en una
imposicién autoritaria de una Unica mirada e interpretacién de la realidad.
Por ende, si bien la ciudad es un territorio donde se potencian los conflictos,
esto no implica que sea también un territorio donde la violencia deba
reproducirse ya que los conflictos no siempre tienen como consecuencia
respuestas violentas. Si se parte de una definicién de violencia como el
“uso, o amenaza de uso, de la fuerza fisica o psicoldgica con intencién de
hacer dafio de manera recurrente o como forma de resolver conflictos”
(Arriagada, 1999), nos encontramos frente a una multiplicidad de violencias
que pueden agruparse de acuerdo a diversos factores entre los que se
destaca el espacio geografico donde se realizan (Bavinic y Morrison, 1999).

Esta Gltima caracterizacién se torna central en América Latina,
continente con un alto grado de urbanizacién y un incremento explosivo de
la violencia en practicamente todas sus dimensiones. Especificamente en
Argentina, el alto porcentaje de urbanizacién, la constante exposiciéon de
actos violentos en los medios de comunicacién masiva (Concha, 1994), el
evidente deterioro de las condiciones de vida de una proporcién importante
de sus habitantes y el crecimiento sostenido de las tasas de criminalidad
son factores que han colocado a la problematica de la violencia urbana en el
centro de la discusién politica. Notablemente, la violencia urbana es
equiparada casi directamente con la delincuencia o la criminalidad, mas
especificamente, con los delitos contra la propiedad que representan mas
del 70% de los delitos cometidos en todo Chile, por ejemplo (Ministerio
del Interior, 2002).

La complejidad del tema y sus diversas dimensiones ha dificultado el
desarrollo de diagndsticos y andlisis que permitan una mirada integral sobre
el horizonte de problemas existentes. Sin embargo, se pueden resaltar
algunas caracteristicas en América Latina: es un fenémeno nuevo desde el
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punto de vista de su magnitud; se ha diversificado al incluir nuevas modalidades
como el narcotréfico, el secuestro callejero y el pandillaje; incluye la emergencia
de nuevos actores que superan la delincuencia comin, como los sicarios en
Colombia; y penetra todos los dominios de la vida urbana.

La década de los 90 marca la aparicién de la criminalidad como
principal problemética urbana en América Latina. Si bien la mayoria de
paises vivieron durante los afios 80 procesos violentos, estos estuvieron
vinculados principalmente con la presencia de conflictos politicos. Una
de las principales caracteristicas de la problematica criminal es su
“urbanizacién”, es decir se presenta con mayor claridad en ciudades
grandes y medianas de la regién. En este marco es necesario tomar en
cuenta que América Latina y el Caribe es la regién en desarrollo mas
urbanizada del mundo, con una poblacién urbana que alcanza el 75% en
el ano 2000 (CEPAL, 2000). Pero con porcentajes alin mas altos en paises
como la Argentina donde informacién oficial estima que mas del 90% de
la poblacién vive en ciudades. Al mismo tiempo, las principales ciudades
de laregién experimentan indices criticos en la tltima década, periodo en
el cual la regién se convirtié en la segunda mas violenta del mundo. Este
andlisis comparado muestra que América Latina y el Caribe, en 1990,
alcanzé una tasa de homicidios regional del 22,9 por 100 mil habitantes,
es decir mas del doble del promedio mundial de 10,7 (Bavinic y Morrison,
1999).

Ademas de la informacién oficial analizada anteriormente, los datos
de victimizacién confirman que América del Sur ocupé el segundo lugar
entre las regiones con mayor porcentaje de poblacién victima de un crimen
(68%). Una de las caracteristicas resaltantes de esta informacién es el
porcentaje de poblacién que fue asaltada (31%), muy por encima del
promedio mundial (19%) y de América del Norte que ocupé el tercer
lugar (22%) (Gaviria y Pages, 1999).

Las variaciones regionales merecen un andlisis especial ya que no
solamente se presentan a nivel nacional sino también dentro de cada pais.
Asi por ejemplo, las tasas de homicidio en la regién varian de |17 por
cada 100 mil habitantes en El Salvador a 1.8 por cada 100 mil habitantes
en Chile. Estas disparidades son criticas también en el analisis nacional ya
que se presentan realidades complejas en ciudades que de hecho
concentran la criminalidad.
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En el andlisis de las denuncias es necesario destacar que su incremento
puede explicarse por dos situaciones divergentes. Una primera
interpretacién pone énfasis en que esta tendencia demuestra un incremento
de la criminalidad y por ende de los delitos realmente cometidos, mientras
que la segunda explicacién pone énfasis en el aumento de los niveles de
denuncia, es decir una disminucién de la cifra negra de delitos no
denunciados. En practicamente ningin pais de la regién se ha podido
establecer una interpretacién Unica a esta variacién pero es posible afirmar
que la magnitud del incremento no puede reflejar Unicamente un aumento
de la confianza de la poblacién, y por ende es posible interpretar un aumento
del accionar delictual.

Otro fenédmeno interesante se relaciona con la “geografia del delito”
que en los inicios de la década pasada se centraba en las ciudades capitales
de cada pais pero que ha mostrado capacidad de movilidad hacia ciudades
intermedias. Asi por ejemplo, en Chile y en Colombia las tasas de delitos
evidencian que la incidencia de la problematica en algunos casos es superior
en ciudades intermedias que en la capital misma.

Otro elemento a tener en cuenta es la emergencia de la “sensacién
de inseguridad o temor” como problema publico. Diversos estudios
realizados en la regién muestran niveles de temor en la poblacién relevantes,
que impactan en areas tan diversas como: la estructura de crecimiento de
la ciudad (cada vez mas enrejada y segregada), la privatizacion de la seguridad,
el aumento de la desconfianza ciudadana, y la sensacién de impunidad frente
al delito. Si bien esta situacion se identifica a partir de inicios de los 90s,
diversos estudios muestran que este temor a la delincuencia esconde muchas
veces otros temores caracteristicos de la vida actual (precariedad laboral,
carencia de coberturas de salud y previsién social, entre otros) (Pnud, 1998).
De igual manera, la forma como ha crecido la ciudad (planificada o no) se
caracteriza por niveles de segregaciéon importantes que apoyan la
configuracién de un “otro” identificable socioeconémica y territorialmente.

Todo lo anterior si bien escapa a una politica publica orientada al
cambio policial, ha tenido repercusiones importantes en este ambito, lo
que muchas veces le ha implicado a las instituciones policiales la necesidad
de responder a problematicas que van mucho mas alla de sus funciones y
que estan claramente ligadas a fenémenos estructurales complejos que no
pueden ser abordados sélo desde instituciones de orden publico. En este
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marco es importante tener presente que las problematicas de violencia,
criminalidad y temor que enfrenta la regién no pueden ser abordadas sélo
desde la mirada del control policial, no obstante, no hay que perder de visa
que gran parte de los cambios institucionales, basados en gran medida en el
protagonismo que han adquirido estas instituciones en la problematica de
seguridad, han caido en este error.

2. LAS INSTITUCIONES POLICIALES EN AMERICA LATINA

En América Latina existen diversas instituciones policiales. Por un
lado pueden caracterizarse por su ambito de accién: nacionales (como
Carabineros de Chile o la Policia Nacional de Colombia), regionales (en
aquellos paises federales como México, Brasil y Argentina), e incluso locales
(algunos municipios cuentan con fuerzas policiales propias). Por otro lado,
pueden clasificarse de acuerdo a sus objetivos especificos: encontramos
instituciones dedicadas Unicamente a la investigacién policial (como la
policia judicial de Cérdoba) o aquellas dedicadas a la prevencién y control
de la criminalidad. No obstante, mas allda de estas diferencias, las
instituciones policiales pueden ser caracterizadas en rasgos generales como
“...las personas autorizadas por un grupo para regular las relaciones
interpersonales dentro del grupo a través de la aplicacién de la fuerza
fisica” (Bayley, 2001) .

Esta definicién tiene tres elementos centrales: fuerza publica, uso
de lafuerza, y profesionalizacién. Con relacién a lo primero, la institucién
policial responde a las necesidades de la sociedad en su totalidad, lo cual
la obliga a responder de forma equiparable ante las diversas presiones de
la ciudadania. Sin embargo, esta caracteristica se ha erosionado en la
Ultima década en practicamente todos los paises de la regiéon por dos
procesos paralelos. En primer lugar, el aumento del financiamiento privado
y la carencia de regulacién para este flujo tienen un impacto negativo
evidente en la distribucién de la infraestructura y atencién policial, lo que
asu vez deteriora el sentido publico de la institucién. En segundo término,
el explosivo crecimiento de la seguridad privada pone en jaque al accionar
policial, ocupando sus espacios, limitando su accionar y en algunos casos
debilitando su capacidad de respuesta. Asi la proliferacién de empresas
de seguridad paradéjicamente aumenta la sensacién de desproteccién de
muchos ciudadanos que no tienen acceso a dicho servicio, asi como de
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aquellos que invierten en dichos mecanismos de encierro y alarma
colectiva.

En segundo lugar, las policias debieran ser las instituciones que
detentan el monopolio del uso de la fuerza legitima del Estado,
entendiendo que en un Estado de Derecho se puede utilizar la fuerza
para reestablecer el orden social. Lamentablemente, en muchos casos la
fuerza se utiliza de forma ilegitima conduciendo al aumento de los
ciudadanos muertos por las policias (como lo muestran las estadisticas
presentadas en Brasil y Argentina) o a la violacién de otros derechos
humanos (Ecuador y Pert). Esta utilizaciéon de la fuerza se evidencia
especialmente en los procesos de detenciones asi como en el tratamiento
de la poblacién carcelaria.

En tercer lugar, la instituciéon policial deberia ser un cuerpo
profesional capaz de desarrollar iniciativas de prevencién, control e
investigacién criminal de forma eficaz y eficiente. Esta preparacién
profesional es fundamental ademas por el hecho de brindarle a las policias
cierta autonomia frente al mando politico en relacién a la toma de
decisiones de intervencién y a la aplicaciéon de conocimientos técnicos en
su quehacer, sin embargo de ninguna forma le otorga independencia
completa. En este sentido, la responsabilidad de la seguridad debe ser
asumida por el poder politico asi como también debe asumir la necesidad
de evaluar el impacto de las estrategias utilizadas. Lamentablemente, en
algunos casos es la misma opinién publica la que presiona para destinar
mas policias al patrullaje lo que genera una disminucién de los periodos
de capacitacién del cuerpo policial. Si bien hay elementos especificos que
deben ser enfrentados, como los afos de escolaridad exigidos para entrar
y formarse en la institucién, lo relevantes y primordial es redefinir qué
tipo de policia necesitamos. En base a esto se podra establecer un perfil
adecuado tanto en su capacitacién como en sus habilidades personales.

Especialmente en América Latina, Bayley sefala dos temas recurrentes
en su organizacién policial. Primero, la diferencia entre seguridad interna 'y
externa no se ha desdibujado histéricamente, las fuerzas militares han jugado
(y en algunos paises aiin lo mantienen) un papel central en el mantenimiento
del orden interno. Esta situacién se consolida con la estructura militarizada
de las policias que, en diversos paises de la regién, mantienen incluso
dependencia administrativa y funcional del area militar.
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No cabe duda que el rol de la policia es ain mas complicado alli
donde su legitimidad y autoridad estan en disputa. Un segundo elemento
caracterizador de las policias latinoamericanas es que son vistas por la
ciudadania con desconfianza debido a la poca eficiencia, la corrupcién, y la
baja profesionalizacién de sus miembros. Asi, por ejemplo, en El Salvador
José Miguel Cruz explicita que la practica, a lo largo de la historia, de emplear
a las fuerzas de seguridad para proteger los intereses de los grupos
acomodados ha socavado su legitimidad a ojos de los estratos sociales mas
bajos (Cruz, en prensa).

3. LA REFORMA POLICIAL COMO PRINCIPAL RESPUESTA
PUBLICA

En un contexto marcado por la creciente presencia de la
criminalidad, la desconfianza ciudadana hacia las policias, y el desarrollo
de practicas corruptas y de uso excesivo de la fuerza; la reforma de la
policia se convirtié en la principal respuesta de politica publica en la regién.
Cabe mencionar que estas reformas se inscriben dentro de lo que
O "Donnell llama “la tercera generacién” en el proceso de consolidacién
democritica. Ya que sin duda durante los primeros afos de democracia,
fueron pocos los paises que pudieron generar un cambio en la gestién y
doctrina policial en América Latina.

De esta manera, la reforma de las policias no es sélo una necesidad
para responder a los problemas de delincuencia presentes en todos los
paises de la regién, sino también un elemento fundante del proceso de
consolidacién democritica .

La expectativa publica, sin embargo, puso énfasis en la posibilidad
que una policia mas eficiente y efectiva podria resolver el problema de la
seguridad. Situacién que se apoyaba en intervenciones realizadas en los
Estados Unidos de Norteamérica donde la sociedad parecia incluso
dispuesta a sacrificar en cierta medida la proteccién de sus derechos civiles
en favor de una mayor seguridad. Paradojalmente, en América Latina esta
disponibilidad se observa especialmente en aquellos paises que han sufrido
dictaduras militares, por lo que los esfuerzos para promocionar el respeto
a los derechos humanos y la responsabilidad del gobierno en las nuevas
democracias se enfrentaron con una carga adicional.
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Sin duda, la reforma policial es sélo un elemento de las politicas
para disminuir la criminalidad, sin embargo durante la primera mitad de
los afios 90s, ésta se vio como la principal salida para enfrentar esta
problematica.

Asi, se ha limitado el desarrollo de una perspectiva sistémica e
integrada que incluya por lo menos programas e iniciativas dedicadas a:
(1) prevencién del crimen (educacién, proteccién infantil y bienestar
familiar, recreacién, empleo, patrullas de rutina y sensibilizacién de la
comunidad, entre otros); (2) represién del crimen e investigacién (policia
con o sin uniforme, forenses criminalistas, inteligencia criminal), (3)
enjuiciamiento (fiscales publicos, juzgados, -incluyendo jueces y cargos
administrativos, abogados para la defensa); (4) sistema penitenciario
(construccién, mantenimiento, vigilancia); y (5) rehabilitacién penitenciaria
y post penitenciaria (empleo, asistencia personal y familiar, tratamiento
anti-drogas).

Sin dudas la reforma policial es un elemento central del proceso
pero no puede, por si solo, prevenir y controlar la violencia y la delincuencia
en un determinado pais. Asi por ejemplo, una mayor presencia policial y
represion del crimen tiene como consecuencia un mayor nimero de
detenidos, que no siempre son culpables. Este proceso tiene efectos
negativos como el colapso del sistema judicial y el sistema penitenciario,
asi como un proceso de “olvido” sobre laimportancia de la rehabilitacién.
A cambio, el sistema judicial colapsado, se vuelve mas vulnerable a la
ineficiencia, la injusticia, la corrupcién y el abuso. Y las prisiones, sobre
pobladas y con infraestructura precaria, se vuelven violentos y peligrosos
almacenes humanos, conocidos también como escuelas del delito.

4. EL ROL DE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

La crisis policial en América Latina encontré un espacio limitado de
referencias internacionales con éxito que pudieran servir como referencia
o modelo de accién. Ciertamente aquellas iniciativas de reforma
implementada en paises europeos, e incluso en Estados Unidos, parten de
supuestos financieros diametralmente distintos a los encontrados en la
regién. Pero ademas, la cultura policial es diferente y sin duda los problemas
que se presentan en cada uno de estos contextos es incluso variada.

153



154

Dilemas da la Reforma Policial en América Latina

No obstante la diversidad institucional y de contexto comentada
previamente, se ha generado un proceso bastante extendido de
importacién de “modelos” considerados exitosos de gestion,
administracién y operacién policial. La principal iniciativa importada es la
experiencia del alcalde Giuliani en la ciudad de Nueva York.

El apoyo de instituciones no gubernamentales como el Manhatan
Institute ha sido decisivo para dar a conocer una experiencia de
intervencién que tiene claros supuestos teéricos e implicancias politicas.
De esta forma la “tolerancia cero” o “ventanas rotas” como indistintamente
se conoce en América Latina a las medidas adoptadas en la ciudad de
Nueva York son la principal muestra de la importacién de politicas. La
contratacién de Giuliani en la ciudad de México por méas de cuatro millones
de ddlares para que hiciera un diagnéstico de la situacién y un listado de
146 recomendaciones es un ejemplo del tipo de acciones que se han
desarrollado en la regién para generar iniciativas de impacto publico,
comunicacional e institucional. Por su parte, el Comisario Bratton de Nueva
York ha sido también asesor de gobiernos de ciudades como Lima, Caras
y Guayaquil.

Un elemento comun a los diagnésticos en América Latina es la
identificacién de problematicas que tienen que ver mas con la cultura nacional
que con la especificidad policial. Asi por ejemplo, la alta presencia de
comercio ambulante en las ciudades de Lima y México fue vista como un
problema central que deberia ser enfrentado con la fuerza publica.
Recomendacién que sélo muestra el desconocimiento de la realidad de
estas ciudades donde importantes porcentajes de la poblacién carecen de
trabajo formal y por ende la informalidad es su Uinico medio de sobrevivencia.

Adicionalmente es importante mencionar que estas iniciativas han
llegado de la mano de un proceso de modernizacién tecnolégica donde el
Compstat (Paquete estadistico o de Andlisis estadistico) es la palabra
magica para la labor policial. En este punto es importante destacar que
este sistema de informacién estadistica desarrollado en Nueva York
permite conocer el fenémeno criminal con mas detalle pero también
permite avanzar en procesos de descentralizacién de las tareas y
procedimientos policiales. Consolidando una institucionalidad menos
jerarquicay con importantes componentes de discrecionalidad en la toma

de decisiones operativas por parte del comisario a cargo.



Lucia Dammert

Claro que en el proceso de importacién la iniciativa no se adopta de
forma completa sino por el contrario ha aterrizado en tierras
latinoamericanas como un sistema altamente tecnologizado para el manejo
de la informacién delictual. Por ende, se realizan inversiones significativas
en equipar mejor la capacidad policial en términos de sistemas de acopio y
analisis de informacién asi como de sistemas de informacién geografico
entre otros. Todo aquello vinculado con la definicién de una institucién menos
jerarquica, que tenga espacios de debate y distribucién de tareas y
responsabilidades entre los comisarios, se quedé en el camino.

La policia comunitaria es otra iniciativa de multiples desarrollos en la
regién con una impronta internacional de “buena practica” auspiciada
principalmente por el Banco Interamericano de Desarrollo. Si bien la idea
de generar instituciones policiales con una mayor y mejor relacién con la
comunidad es un excelente punto de partida para los cambios necesarios al
interior de las instituciones policiales. El concepto “policia comunitaria” ha
sido utilizado para nombrar experiencias diversas e incluso distantes del
objetivo mismo del “community policing” desarrollado en Estados Unidos
o la “policia de proximidad” francesa. De hecho, en la mayoria de casos
latinoamericanos se encuentra un pequeno grupo al interior de la institucién
policial dedicado a la “comunidad” vy el resto de la dotacién se mantiene
con las mismas practicas de antafio. En muchos casos este “plan piloto” no
es asumido como un verdadero cambio de paradigma sino una forma de
cumplir con la nueva éptica institucional.

Los ejemplos utilizados previamente muestran que el proceso de
importacién de politicas se enfrenta a un serio problema de aplicabilidad
pero sobretodo a déficit de conocimiento respecto a las iniciativas a
desarrollar. En este sentido, lo considerado exitoso no es puesto en duda
antes de su aplicacién, lo que trae serias consecuencias.

5. QUE SE ENTIENDE POR REFORMA POLICIAL?

La experiencia de Europa y de Norteamérica muestra importantes
cambios en aspectos de la funcién y doctrina policial. En general estas
reformas se realizan en dos vértices: la capacidad operativa (eficiencia y
eficacia de la policia) y la responsabilidad democratica (las respuestas de la
policia al control politico y a su respeto por los derechos civiles y humanos).
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De esta forma, se busca aumentar los mecanismos de fiscalizacién y control
de las instituciones policiales, no sélo en términos de actuacién en el marco
de laley sino también por la eficacia y eficiencia de las iniciativas desarrolladas.

Estos cambios fueron revisados en Latinoamérica donde el
incremento de la sensacién de inseguridad, la corrupcién, y la ineficacia del
accionar policial mostraron la necesidad de cambios profundos en su doctrina
y gestién. De esta forma, se pueden evidenciar cuatro procesos ocurridos
en las Ultimas décadas: la creacién de nuevas instituciones policiales en
aquellos paises que sufrieron guerras civiles (como El Salvador); las reformas
parciales ocurridas en Argentina y Colombia; las iniciativas de policia
comunitaria (Chile, Guatemala y Brasil) y las iniciativas innovadoras
desarrolladas por diversas instituciones en la regién.

Nuevas policias

Hasta mediados de los afios 90s, la policia centroamericana era un
elemento central para el mantenimiento del orden interno y apoyo de las
Fuerzas Armadas. De esta forma su subordinacién doctrinal y de gestién
era evidente. Asi por ejemplo, en Honduras la Fuerza de Seguridad Publica
estaba bajo el mando de las fuerzas armadas; mientras que en El Salvador
en 1992 (fecha en que se firmaron los acuerdos de paz) las tres instituciones
policiales dependian del Ministerio de Defensa.

De esta manera, los efectivos policiales estaban entrenados casi
exclusivamente para enfrentar la insurgencia armada, y para cooperar con
los militares en el mantenimiento del orden interno. Situacién que iba en
desmedro de la formacién y capacitacién en funciones propias de la policia
como la prevencién y el control de la criminalidad.

Adicionalmente, la participacién de policias en enfrentamientos con
la poblacién y la extrema utilizacién de la fuerza generaron la necesidad de
definir nuevas institucionalidades con legitimidad y cierto reconocimiento
ciudadano. De esta forma, se crearon instituciones policiales practicamente
nuevas en la regién.

En El Salvador, la creacién de una nueva policia nacional fue uno de
los acuerdos centrales del Tratado de Paz de 1992 que dio fin auna largay
dramética guerra civil. De estaforma, se traté de limitar la participacién de
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las fuerzas de policia como elementos que sirven a fines politicos ya que en
el viejo régimen las fuerzas de seguridad representaban los intereses de los
estratos sociales altos; un ejemplo de esto es el hecho que las fuerzas de
seguridad nacional se usaron para mantener el orden en las plantaciones de
café en las épocas de recoleccién de la cosecha.

Esta nueva policia nacional se conformé con veteranos de la guerrilla
y de laarmada al igual que con nuevos reclutas. Lamentablemente, el proceso
fue exitoso en sus inicios pero posteriormente fracasé, lo cual se vio
evidenciado por la disminucién del alto grado de aprobacién social que
tenia dicha institucién.

Paradojalmente, en la actualidad se aprecia un regreso paulatino de
los militares a funciones de mantenimiento del orden publico. Situacién
que se justifica en la sensacién de inseguridad de la poblaciény en la aparente
limitada efectividad de la nueva institucién policial.

Reformas parciales

A diferencia de los procesos presentados previamente, la mayoria
de las iniciativas vinculadas con las instituciones policiales en América
Latina se relacionan con esfuerzos mas bien parciales de cambio tanto
en la doctrina como en la gestién policial. En lineas generales la causa
principal de estas reformas fue la preocupacién de la sociedad por el
fuerte incremento del crimen y la violencia, junto con la percepcién
general de la fuerza policial como una institucién corrupta e ineficaz.
Las reformas giraron sobre todo en torno a esfuerzos graduales por
reorganizar a la policia, purgar a los oficiales corruptos, y mejorar el
reclutamiento y formacién, asi como mejorar la vigilancia y participacién
de la sociedad civil.

Cabe destacar que en la mayoria de casos dichos procesos se
enmarcaron en contiendas politicas y no incluyeron el apoyo institucional.
Por ende, contaron con una amplia resistencia institucional e incluso un
constante rechazo de la sociedad'.

Diversos son los casos donde se implementaron estas reformas. A
continuacion se presenta brevemente la experiencia de Argentina, Colombia
y Pert que muestran elementos comunes a otras experiencias de la regién.
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Argentina

Promediando la década de los afos 90, Argentina asistié a un
aumento de la preocupacién publica sobre la denominada crisis de
seguridad, que tuvo como elemento central la baja eficacia y alta corrupcién
de las instituciones policiales. En este marco diversas provincias del pais
enfrentaron iniciativas de reforma de la institucién policial (Santa Fe,
Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza son sélo algunos ejemplos). Sin duda,
la experiencia de la Provincia de Buenos Aires, que representa mas de un
tercio de la poblacién nacional y cuenta con una de las policias peor
evaluadas en el pais, es un ejemplo paradigmatico del objetivo, resultados
y problematicas de estas iniciativas.

La Policia de la Provincia de Buenos Aires es reconocida
histéricamente por los altos niveles de violencia rutinaria y la sistematica
violacién de los derechos humanos, perpetrada por ciertos “grupos
operativos” al interior de su estructura (Sain, 2002). No obstante a fines
de 1996 los graves hechos de violencia policial, incluyendo la detencién y
el procesamiento judicial de oficiales implicados en el ataque terrorista
contra la sede de la Asociacién Mutual Israelita Argentina (AMIA),
generaron cambios en la jefatura policial.

Es asi como se aprobé la Ley de Emergencia Policial (Ley |1.880),
que modificé la estructura de la Policia e impuso que todos los integrantes
de la fuerza serian puestos a prueba por el plazo de un afo, durante el
cual se analizaria su conductay, en caso de comprobarse irregularidades,
se los separaria de la institucién mediante un despido deshonroso. De
igual forma se modificé la ley de procedimiento criminal, con el objetivo
de mejorar el control de las actividades de la policia y modificar su relacién
con el poder judicial.

Este inicio de reforma sufrié diversos contratiempos signados
especialmente por la constante negativa de los oficiales por aceptar los
cambios propuestos. Situacién que se mantuvo en el afo 1997 cuando se
promulgdé el “Plan de Reorganizacién General del Sistema Integral de
Seguridad e Investigacién de los Delitos de la Provincia de Buenos Aires”.
Cuya primera medida dispuso la intervencién de la Policia a efectos de su
reorganizacion, y establecié un plazo de 90 dias para dicha accién.
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El interventor destituyé a toda la plana supervisora de la fuerza
policial, desmantelé las lineas de mando, y ordené el retiro de mas de
300 comisarios generales y comisarios mayores. De igual forma se
promulgé la Ley 12.090 que creé el Ministerio de Justicia y Seguridad,
con funciones en la gestién de las areas de seguridad, investigaciones
policiales, justicia, sistema penitenciario y relaciones con la comunidad.

Este proceso de reforma ha pasado por etapas diversas de avance
y retroceso marcadas principalmente por el interés y utilizacién politica
de la tematica. En este sentido, los cambios no pueden ser analizados en
su integralidad ya que las denuncias de corrupcién y de utilizacién excesiva
de la fuerza son aun cotidianas.

Colombia

El proceso de reforma de la Policia Nacional de Colombia se generé
al interior de la institucién a partir de mediados de los 90 debido a la
percepcién general de una institucién penetrada por la corrupcién vy el
narcotréfico. Sin duda el liderazgo del jefe de la policia José Serrano,
nombrado en el afo 1994, brinda un elemento central a este proceso. El
cual se inicié con una purga de mas de 7 mil funcionarios policiales de
todos los rangos de la institucién, asi como con la modificacién de la
estructura y la cultura institucional. En este sentido, se desarrollé una
perspectiva gerencial basada en la planificacién estratégica que permitia
espacios de libertad y cierta autonomia a los jefes regionales los cuales
tedricamente podrian disefar e implementar iniciativas focalizadas de
control y prevencién.

Las reformas realizadas por Serrano tuvieron un impacto positivo
sobre la percepcién de la poblacién que reconoce el esfuerzo realizado
por aumentar la efectividad y el profesionalismo de la institucién policial.

Ahora bien, este proceso resalté la capacidad de la policia para
superar problemas de corrupcién y demostré su efectividad en la captura
de narcotraficantes importantes. No obstante, los resultados han sido
mucho mas parciales en la mejora de la organizacién interna y los

procedimientos, lo que ha terminado con nuevos escandalos de corrupcién
que reaparecieron publicamente a principios del afio 2003.
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Perua

El caso peruano muestra también la importancia del liderazgo civil
en el proceso de reforma de la policia, asi como los vaivenes politicos a
los que ésta es sometida. En este caso, la preocupacién central de la
institucion policial durante los 80 e inicios de los 90 fue el combate al
terrorismo y al narcotréfico. Esta situacién generé un paulatino abandono
de las estrategias policiales vinculadas con la seguridad interna, un aumento
de la violacién de los derechos humanos, y una corrupcién e ineficiencia
crecientes.

En este proceso se evidencié la necesidad de una reforma de la
estructuray la doctrina policial que incluyera la recuperacién de las labores
propias de una policia preventiva asi como la regulacién de los servicios
locales (serenazgos) y privados de seguridad. En este contexto, el Ministro
Rospigliosi y posteriormente Costa, tomaron las propuestas de las “Bases
para la Reforma Policial” preparado por el Gobierno de Valentin Paniagua
en el 2002. Paralelamente, el Congreso de la Republica habia avanzado en
la misma direccién y contaba con un proyecto de ley sobre el tema,
situacién que permitié lograr un consenso ciudadano y politico.

Asi, en enero del 2003 se aprobé la Ley del Sistema Nacional de
Seguridad Ciudadana, junto con otras normas enviadas por el Ejecutivo
entre las que se encuentra la creacién del sistema de seguridad ciudadana.

Este proceso involucré un cambio en la relacién entre la policiay la
ciudadania, buscando involucrarlas en la prevencién y el control de la
delincuencia a nivel local. Para esto se dio principal interés a la
infraestructura de las comisarias asi como a la atencién brindada a los
denunciantes. De igual forma, involucré un cambio en la estructura de la
institucion. Tanto la creaciéon de las divisiones de seguridad ciudadana en
cada regién como la mejora en la organizacién de las comisarias y la
simplificacién de sus tramites administrativos, son aspectos importantes
en el esfuerzo por hacer mas eficiente la labor policial y reducir los indices
de inseguridad y de delito.

No obstante las buenas intenciones, ambos ministros tuvieron un
periodo de no mas de dos anos (no consecutivos) en sus cargos lo que

significé importantes avances y retrocesos en la estrategia planteada.
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Policia Comunitaria

La relacién con la comunidad se ha convertido en uno de los
elementos centrales de cualquier estrategia de prevencién y control del
delito. Es asi como la mayoria de instituciones policiales de la regién han
adoptado un discurso que pone énfasis en laimportancia de la colaboracién
con la comunidad.

El abanico de acciones consideradas comunitarias es amplio y abarca
iniciativas como grupos vecinales de vigilancia, asistencia a cuentas publicas,
generacién de financiamiento para las policias locales, y participacién en
proyectos de prevencién.

Lamentablemente estas iniciativas se han quedado en muchas
ocasiones a nivel del discurso politico e institucional y no se han visto
reflejadas en cambios al interior de las policias que permitan una efectiva
interrelacién con la ciudadania. Las iniciativas de policia comunitaria
desarrolladas en América Latina son recientes y han sido poco estudiadas.
El experto en temas policiales, Hugo Friihling, ha realizado una de las
primeras sistematizaciones de diversos casos en la regién y establece algunos
elementos que requieren ser enfatizados.

En primer lugar, estas iniciativas generan cierta disminucién de
algunos delitos asi como del sentimiento de inseguridad de la poblacién
que observa una mayor presencia policial en las calles. Adicionalmente,
se evidencia una mejor imagen ciudadana respecto de la institucién y
principalmente de los oficiales a cargo del patrullaje vecinal. Finalmente,
los esquemas de policia comunitaria involucran una disminucién de las
posibilidades de abuso policial o uso innecesario de la fuerza debido al
conocimiento que tiene la poblacién de los oficiales a cargo del patrullaje.

Por otro lado, estos esquemas no son método eficaz para controlar
el crimen (Rico y Chinchilla, 2003, p.102) sino méas bien para enfrentar
algunas situaciones concretas a nivel local. De igual forma se evidencia
que las propuestas son de dificil adaptacién en las estructuras policiales
debido a la necesidad de descentralizar la toma de decisiones y disminuir
la forma militarizada de su accionar. Siendo estas Ultimas dos de las
principales caracteristicas de las policias latinoamericanas. Otra de las
limitantes se relaciona con su evaluacién, debido a la necesidad de definir
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cudles son los indicadores de eficiencia y sobretodo en el plazo que
estos pueden ser evaluados. En este sentido, la participacién limitada
de ciertos miembros de la institucién en estrategias comunitarias parece
erosionar las bases mismas de un modelo alternativo de funcionamiento
policial en la regién.

Otras Innovaciones

Ademas de los procesos de cambio analizados previamente, en laregién
encontramos otros esquemas de cambio menos difundidos, pero por cierto,
interesantes. A continuacién se presentan dos casos que consideramos
emblematicos no sélo por los temas que plantean sino también porque
representan una tendencia generalizada en la regién.

En primer lugar la necesidad de una estrecha colaboracién entre la
policiay el sector privado es un tema alin en debate, que pretende superar la
ya tradicional colaboracién financiera para la compra o mantenimiento de
infraestructura bésica de la policia en un cierto sector y desarrollar nuevas
herramientas de cooperacién.

Un ejemplo de estas iniciativas la presenta el instituto contra la Violencia
de Sao Paulo que describe una reciente asociacién entre el sector publico y
privado para mejorar el mantenimiento del orden y contribuir a la prevencién
del crimen en un area metropolitana que sufre severos niveles de violencia
criminal. A partir de un esfuerzo conjunto de asociaciones de empresarios,
instituciones académicas, y empresas de comunicaciéon, se establece una
respuesta creativa de la sociedad civil para mejorar la eficiencia policial al
igual que su eficacia (ver Mesquita Neto, en prensa). De esta forma, los
intereses privados, unidos con centros de investigacion en la tematica, y las
policias, pueden generar mecanismos de inversién en programas comunitarios,
de participacién de la ciudadania, de mejora de la eficacia y transparencia de
las acciones policiales, entre otras actividades.

Al mismo tiempo es posible observar el desarrollo de procesos no tan
alentadores como lo son aquellos que, debido al incremento del crimen unido
al proceso de responsabilizacién de la sociedad, puede generar mecanismos
no deseados de justicia en mano propia. Un caso tal vez extremo se presenta
en el Estado surefo de Guerrero en México, donde la ciudadania cooperé
para dar respuesta a la percepcién de ineficacia e incluso a veces de abuso de
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las fuerzas de policia estatales. Asi, las comunidades indigenas crearon una
policia local formada casi en su mayoria por voluntarios, cuya legalidad es
cuestionada por parte de las autoridades estatales. En este caso no sélo se
convirtieron en una patrulla comunitaria sino que de hecho pasaron a
reemplazar a la institucién dedicada a velar por el orden publico. Sin duda
estas iniciativas llamadas de “policia comunitaria” pueden convertirse en el
germen de un nuevo autoritarismo local que imparte justicia y castigos.

6. A MODO DE CONCLUSION. {AVANCE O RETROCESO?

Los procesos de reforma han enfrentado diversos problemas. En
primer lugar, la reaccién al interior de la institucién que percibe las nuevas
directrices como amenazantes. En segundo, la negacién de la opinién publica
o los grupos politicos conservadores que ponen en duda la eficacia de estos
procesos en el combate a la delincuencia.

En tercer lugar, el apoyo politico ha sido erratico. De cierta forma se
podria afirmar que las reformas no han sobrevivido al cambio de liderazgo en
las instituciones o en el ambito politico. Por ende, todas estas iniciativas no
han perdurado en el tiempo y su camino de implementacién muestra multiples
avances y retrocesos.

Por otro lado, no es del todo evidente que estos cambios afecten las
tasas de delitos denunciados o la sensacién de inseguridad de la poblacién.
Situacién que le imprime un mayor nivel de tensién politica al no mostrar
resultados inmediatos.

A pesar de los problemas mencionados, diversos son los avances
logrados en esta tematica. Tal vez el mas importante es el reconocimiento
general de la necesidad de cambio en las instituciones policiales, la disminucién
del uso ilegal de la fuerza, su desmilitarizacién y paralela profesionalizacién.
De igual manera, el reconocimiento, desde las mismas policias, de la necesidad
de establecer mecanismos de colaboracién con la ciudadania que permitan
disminuir la desconfianza y aumentar la legitimidad del accionar policial.

En sintesis los resultados por ahora muestran la complejidad de
reformar las instituciones policiales en la regién. Pero también abren un
camino hacia la consolidacién de una visién moderna, eficiente, transparente
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y responsable del funcionamiento policial en América Latina. En este marco,
se plantean desafios que no sélo involucran el tipo de policia que tenemos,
sino especialmente la calidad misma de nuestras democracias.

Nota

" Bayley (2001, p. 25) enfatiza que “si la incidencia del crimen y el desorden se percibe como
inaceptable o creciente, la reforma policial serd inhibida.” La reforma en estos casos puede ser
vista como una distraccién de la aplicacion efectiva de la ley
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