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1. Sin ley ni conirol
La cuestién policial en la Argentina

“Un importante factor que contribuye a {la] violencia estatal ilegal es,
pues, el doble efecto del legado del autoritarismo y del hdbito arraigado
en los cuerpos de aplicacién de la ley de resistir a todo intento de
sujetarlos a controles democraticos. El resultado es una policia y cuerpos
de seguridad que no son, para cualquier propdsito prictico,
responsables frente a la autoridad civil, y que son inmunes a todo
escrutinio serio por parte de cualquier mecanismo institucional. De
hecho, parecen incluso insensibles a los numerosos esfuerzos por parte
de la sociedad civil de arrojar luz sobre sus acciones [...]. Pero bien
pudiera ser que esos esfuerzos de la sociedad civil no hayan crecido en
intensidad o en influencia a cansa de otro factor que parece presente en
casi todas partes: la amplia indiferencia frente a esos esfuerzos de lo que
vagamente podriamos denominar ‘opinidn piblica’. En muchos paises,
la preocupacién por la percepcitn del aumento del delito y por Ia
inseguridad de los ciudadanos estd favoreciendo una peligrosa tendencia
a la justificacién de la brutalidad policial, o al menos una tendencia a
considerarla tan sélo un desafortunado heche de lavida, En el mejor de
los casos, existen protestas piiblicas contra Ia tortura y la brutalidad
policial, ruidosas pero generalmente breves; en el peor de los casos, las -
manifestaciones toman la forma de apoyo activo a tales acciones.”

JUAN MENDEZ, “Problemas de violencia ilegal”, en Juan Méndez,
Guillermo O'Dennell y Paulo Sérgio Pinheiro (comps.), La (in )gfesthdad
de la ley v la exclusion en América Latina, PaidSs, Buenaos Aires, 2002, p. 34.



PoOLICiA, POLITICA ¥ DELITO! UN VINCULO FATIDICO

Fl19 de diciembre de 2006, Susana Acosta, delegada vecinal en el
Barrio 1-11-14 del Bajo Flores, vio coma asesinaban 2 su hijo Lucas de una
pufialada en el corazén. Se tratd de un asesinato por error encargado por un
grupo de narcotraficantes que dominaban el lugar desde hacia un tiempo.
“Me cansé que la policia los protegiera”, sostuvo Susana, dando cuenta de la
vinculacidn existente en ese sitio, como en tantos otros, ¢ntre el narcotrifico
y ciertos sectores de la policia de la zona que regulaban y amparaban la em-
presa ilegal.!

Unos dias antes, el 6 de diciembre, Ménica Cubarro y Carlos Rivolo, fisca-
les nacionales y federales, respectivamente, habian presentado una denuncia
ante la Cdmara de Apelaciones en lo Criminal y Correccional de la Capital
Federal en la que, sobre la base de nwmeroscs hechos delictivos producidos
durante los tiltimos tiempos en ciertos barrios situados cerca del centro de la
ciudad de Buenos Aires, se daba cuenta de la connivencia y la protecéién
brindada por efectivos policiales a organizaciones de narcotraficantes que
operaban en dichas zonas y desde los cuales s¢ abastecia gran parte del ex-
tendido mercado minorista de cocaina de la capital de la Argentina. Luego
de relevar mds de veinte causas judiciales habfan determinado la existencia
de “graves hechos criminales”, tales como “homicidios con arma de fuego, es-
trangulamientos, eviscerados post mortem, ingresos a la ciudad de armamento
de gruesos calibres, lesiones graves, robos, abusos de armas”, que se habian
iniciado en 1999 y se habfan intensificado durante 2005 y 2006 en los Barrios
1—11~14, Rivadavia I y Rivadavia II del Bajo Flores, y que se habian extendido
a otras zonas, como Palermo, Once, Boedo y Almagro:

1 Dizrio Pdgina/12, Buenos Aires, 12 de mayo de 2007.
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Graves hechos criminales en los que se enfrentan diversas bandas
por el dominio dei territorio y que han desatado una violencia sin
igual, ante la desidia, omisién y fracaso de la inteligencia y preven-
cién que les corresponde a las autoridades respectivas, o tal vez su
participacién.?

En dicha denuncia, los fiscales destacaban que la policia habia dejado “el
control de varios territorios” en manos de los grupos narcotraficantes de la
zona, con quienes la fuerza de seguridad habfa mantenido, “en forma claray
certera, una actitud complaciente, una desidia, vna omisién y una intima vin-
culacién”, todo lo cual habia provocado que esas zonas se convirtieran en
“un territorio sin ley ni control, ni prevencién, ni atencién”. Al amparo de
una actitud complaciente con las fuerzas de seguridad, los grupos narcotrafi-
cantes consolidaron ¢l control de varios territorios.

No se trata de hechos ajslados, sino que forman parte de una bata-
1la para ¢l control de un territorio propicio para el trifico de sus-
tancias estupefacientes, que tiene su epicentro en la ciudad de
Buenos Aires y que se puede llevar a cabo sin mayores trabas con la
ticita anuencia o participacién de las autoridades que tienen a su
cargo la seguridad de los ciudadanos, no sélo al hacer la “vista
gorda”, sino al no pener en conocimiento de las autoridades res-
pectivas —judiciales, del Ministerio Piblico, de inteligencia- la in-
tima vinculacién de todos los elementos de prueba, lo que impide
que sc avance en la dilucidacidn de los hechos. [...] ;Puede pasaf
desapercibido a los funcionarios competentes que en tan s6lo seis
meses hayan ingresado al Hospital Pifiero mds de cien personas
procedentes de la misma zona [el Bajo Flores] con heridas de ar-

2 Cuilarro, Mdnica y Rivolo, Carlos, Denuncia ante in Cémara de Apelacionss en
o Criminal y Corveccional de la Capital Federal, Ministerio Piblico de la
Nagidn, Buenos Aires, 6 de diciembre de 2006, p. 2. Véase también;
Alarcém, Cristian, "Desidia o intima vinculacién”, en diario Pdgina/12,
Buenos Aires, 8 de enero de 2007, Para un abordaje del vinculo entre
policias y narcotrifico en la ciudad de Buenos Aires, véanse: Alarcén,
Cristian, “La policia y la guerra de narcos en la ciudad”, en diario
FPiging/12, Buenos Aires, 8§ de enero de 2007; y Alarcén, Cristian, “Bajo la
lupa, la Federal fue apartada de tres causas”, en diario Pdgina/12, Buenos
Aires, 9 de abril de 2007,
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mas blancas o de armas de fuego? [...] sPuede ser que desde 1997
a la fecha no s¢ haya realizado ninguna actuaciéon en conjunto de
inteligencia previa en la zona que permita yincular estos hechos
con la asociacién ilicita de grupos para la venta o distribucién de
drogas? sPueden no darse cuenta de que los heridos de bala lo han
sido por armas de grueso calibre que libremente ingresan, se con-
pran, s¢ encueniran en la zona, y no vincularse esto con los infor-
mes periciales de balistica? ;Puede simplemente pasarse por aito el
incremento desorbitado del consumo de estupefacientes en la
zona de influencia de estas bandas, conforme los datos de los servi-
cios de salud? ;Puede desconocerse que, segin las propias cifras de
las fuerzas de seguridad, los secuestros de sustancias son en su casi
totalidad para tenencia y consumo en la via piiblica y que no hay la-
boratorios? Seguramente la respuesta a esos interrogantes es no.
Lo saben y, peor atin, los funcionarios omiten proporcionar los da-
tos necesarios para que se investigue -y se devele~ el trasfondo y Ia
causa madre de estos hechos violentos [...]. Pero al fraccionat los
hechos, o las causas, u omitir la vincuiacién de elementos de
prueba, se ocultan los elementos vitales para desentrafiar la trama
oculta y que, 2 no dudarlo, de conocerlos, ello permitiria neutrali-
zar y prevenir este flagelo.’

Fsta denuncia revela, con dramitica claridad, que en ¢l corazdn de la civ-
dad de Buenos Aires se desenvuelven hechos sociales semejantes a los que se
observan con mayor naturalidad, y en forma recurrente, en otras ciudades Ja-
tinoamericaas, ¥ que entrafian la estructuracién de extendidas redes y cir-
cuitos criminales de altisima rentabilidad econémica af amparo de la prieccidn
o lg participacion de la policia, ' '

éuenos Aires constituye, asi resion significativa del vinculo fati-
dwmwwmm
ow_n 1 v la_ complacencia ante la ilicitud, y diversas formas del delifo, en
particular, el de alta rentabilidad econdmica derivada del tr:_a.ﬁlgg#la comer-

c1ahzac10n de_drogas prohibidas. Corrugcm policial y crlrnmahdad com-

El'g]__pa.recen la mano, en un escena ue la desafeccion Olltlca

3 Cufarro, Mdnica y Rivolo, Carlos, Denuncia ante la Cimara de Apelaciones en
lo Criminal y Correccional de ln Capital Federal, Ministerio Piiblico de la
Nacidn, Buenos Alires, 6 de diciembre de 2006, pp. 5y 6.
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mwm?ﬂ ( No obstante, pese a I escasa confianza cindadana gue pesa sobre Ia policia,

@E__l_g_s; asuntos de la seguridad piiblica que ha zado el desarrollo
mstitucio ¢ la Arcenting desde Ja rilf instavracién democrddca de
1983 completa el pano o

: P. P_f_l_l;é_m__a g

rrados han opacado Ia estima publica sobre lgs instituciones policiales ¥ so-
bre los gestores gubernamentales, En 1a Argentina, los hechos que dan
cuenta de las deficienciag ¥ los abuses policiales sop recurrentes, como tam-

cuando toman estado publico eludiendo sis temdticamente sus responsabili-
dades de ejercicio del gobierno de I3 seguridad,

FOTBOL, ROCK v AGCIDENTES DE TRANSITO.
DEMANDA DE PROTECCION

al descubierto. Se tratg, en verdad, de un caso mids de “gatillo ficil” Como
consecuencia de esos hechos fueron apartados de 13 fuerza seis efectivos, y
los implicados en el homicidio y en sy encubrimiento guedaron detenidos,?

La redundancia sistemdtica de abugsos policiales o de sucesos que dan
cuenta de la participacion policial en las actividgdes delictivas que esta instimcisn
$¢ trata de acontecimientos aisla-
rganizacional de

4 Enlajerga Dolictal, significa calacar un arma de fuego en situacidn irregular,
4 los efc.ctos de implicar a la victima en algtin hecho o actirnd que justifique
‘l‘a reacflén policial, Al arma de fuego en situacién inegular se Ia denoming

perro”,

5 Diarios Clariny Pégina/12, Buenos Alres, 12,18y 14 de enero de 2007

Dop

'y
Son sistematicos y reiterativos los reclamos sociales Por mayor y més severa pre-

sencia policial ante cualquier evento de desorden L pliblico, e incluso ante aque-
llmcjgm@mﬂprécﬂcas sociales poco apegados a las
reglas o directamepte tendj L huestro paid, En la Argentina,
p:alra numerosisimas personas, las conductas violatorias de fas normas no son
mds que manifestaciones legitimas e inevitables producto de Ja ansencia de un
Estado vigilante eficiente o, en verd ad, de poderes piiblicos —entre ellos, de ins-
tHtuciones policiales- Que controlan poco y que estdn atravesados por actos de
corrupcion. La extendida creencia de que es vilido o admisible cometer infrac-
ciones u ocupar compulsivamente el espacio piblico ~privatizindolo de he-
cho- si las instancias de control institucional no intimidan o amenazan con
clerta credibilidad o éxito a los infractores u ocupantes compulsivos va acom-
pafiada de un abarcativo reclamo de “mayor presencia policial” en todo el es-
pacio social. Vale la pena repasar algunos sucesos que dan cuenta de ello,

A fines de febrero de 2006, el grupo de rock de origen inglés The Rolling
Stones llevé a eabo dos concurridos recitales en el estadio del club de fitbol
River Plate, cuya seguridad fue encargada por los organizadores a una em-
presa privada. Durante el primer evento, un centenar de jdvenes ingresé en
el estadio sin boletos de entrada ¥y de manera violenta, golpeando al personal
de servicio y arremetiendo contra todo aquello que pretendiera impedir di-
cho ingreso.® Al dia siguiente, la Prensa argentina, al unisono, interprets que
ello habia ocurrido como consecuencia de ia ausencia de efectivos policiales
que garantizaran la seguridad del especticulo. Reflejando esta opinidn, un
cronista televisivo del canal Crénica TV se preguntaba en vivo; *:Dénde estd
la Policia Federal?; spor qUE no se montd un operativo que impidiera seme-
Jante violencia?”. Se trataba, en verdad, de un especticulo privado ¥ no habia
razdn para que el conjunto social afrontara los gastos de la seguridad a través
de la policia. Lo destacable es 1a interpretacion, tan naturalizada en la socie-
dad argentina, de que la violencia generada por aquellos que pretendian in-
sresar en el estadio por Ia fuerza respondia bdsicamente a la ausencia de po-
licfas, ausencia que, de alguna manera, justificaba esos desmanes,

6 Diarios Clarin ¥ Le Nacién, Buenos Aires, 29 ¥ 23 de febrero de 2006,
Durante el segundo recital llevado a cabo por la banda musical inglesa, la
seguridad estuvo a cargo de ia policia. Numerosos jévenes pretendieron
infrucmosamente ingresar en el estadio sin boletos ¥ compulsivamente se
enfrentaron con la policia ¥ Produjeron los destrozos de vehiculos ¥ locales
de la zona, 1o que tuvo coma consecuencia la detencién de 115 personas.
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Durante la Semana Santa de €se mismo afio, cerca.de un millén de perso-
nag visitaron diferentes centros turisticos de Ia provincia de Buenos Aires.
Durante ¢l regreso desde dichos centros, se produjeron numerosas demo-
ras en las principales carreteras de ingreso a la ciudad de Buenos Aires de-
bido a la concentracién de mis de-300.000.vehiculos en ellas. Uno de los
conductores, ofuscado por los retrasos y las dificultades para regresar, se-
fiald ante las cimaras de un noticiaric que “semejante embotellamiento” se
habia preducide debido a la “falta de policia en la ruta ordenando &l trin-
sito”, “En los dltimos diez quilémetros, no hubo un solo patrullero v, de-
bido a ello, otros automovilistas arremetian por la banquinas generando un
verdadero caos”, decia el enojado ciudadano. Para él, como para muchos
argentinos, las infracciones de trdnsito cometidas por los automovilistas son
una consecuencia directa de la falta de un sistema policial que haga cum-
plir las normas que regulan el trifico vehicular, perdiendo de vista que la
principal responsabilidad por las asiduas y cotidianas infracciones de tran-
sito que se cometen derivan bdsicamente del desapego recurrente que las
personas tienen respecto de aquellas reglas y, €n ese marco, de la negligen-
cia con que transitan por las calles de nuestro pais. Ello hace, entre otras
cosas, que los accidentes de transito constltuyan la principal causa de
muerte en la Argentina.

Segin fuentes oficiales, durante 2005 en la Argentina se produjeron
6.453 homicidios, de los cuales 3.443 ocurrieron como consecuencia de ac-
cidentes de trdnsito y 2.115 fueron dolosos. Vale decir que del total de ho-
micidios producidos en ¢l pafs, ¢l 53% constituyd homicidios culposos en
hechos de trénsito y solamente en el 33% de los casos se traté de homicidios
dolosos.”

Estas cifras reflejan un serio problema de seguridad. La asociacién civil Lu-
chemos por la Vida dio a conocer recienternente un informe en €l que se in-
dica que durante 2006, en nuestro pais, crecié el nimero de personas muer-
tas ¢n accidentes de trdnsito o como consecuencia de ellos por cuarto afio
consecutivo. En efecto, en 2006 hube 7.557 personas muertas en esas cir-
cunstancias, mientras que en 2003 fueron 7.085, en 2004, 7.137, v en 2005,
7.138. Entre las principales causas de los accidentes de trinsito con muertos
registrados se ubica el exceso de velocidad -la mitad de ellos—y el consumo

7 Direccidn Nacional de Polftica Criminal, 7 nforme anual de estadisticas
fpolictales. Afio 2005, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, Buenos
Alres, Sistema Nacional de Informacidn Criminal, 2006,
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de alcchol por parte de los automovilistas, El informe destaca que, del total
de accidentes registrados en 2006, ¢l 85% respondio a fallas humanas.?

Por cierto, los vehiculos son conducidos por personas, que deben cumplir
con las prescripciones establecidas en la legislacion de trdnsito vehicular. El
Estado y sus Srganes de control estin apenas en un segundo lugar, No obs-
tante, para los argentinos la delincuencia constituye ¢l principal problema
nacional,? y no existen voces grandilocuentes que protesten contra las recu-
rrentes pricticas infractoras de las normas detrinsito vehicular que signan
la vida cotidiana de nuestra sociedad y que estdn en la base de los accidentes
ocurridos al respecto. Segiin una encuesta nacional realizada por la consul-
tora Opinién Publica, Servicios y Mercado a pedide del Grupo de Seguridad
Vial del Instituto para el Desarrollo Empresacio (IDEA}, el 95,1% de los en-
cuestados considera como “muy urgente” y “urgente” la necesidad de que “el
Estado resuelva la cuestidn”, y al 82,4% le preocupan “mucho” las muertes y
las lesiones producidas como consecuencia de Jos accidentes de trdnsito. Fl
68,2% de las personas consultadas indicé, en primer lugar, como responsa-
bles de la siniestralidad, a los “conductores que no respetan las normas de
transito”, mientras que el 23% le adjudicé dicha responsabilidad a la “falta
de control de las autoridades” y ¢l 8,8% a las "rutas en mal estado”, lo que
implica imputarle tal responsabilidad al Gobierno. Asimismo, el 40,7% de
los encuestados evaliia que los argentinos manejan vehiculos de manera “re-
gular”, el 23,4% que lo hacen “mal” y el 13,6% que lo hacen *muy mal”. No
obstante, el 66,4% cree que conduce “bien”, el 15,3% que lo hace “muy
bien” y sélo el 15,2% que lo hace “mal” )0 Vale decir, gran parte de los argen-
ﬂnOSﬂcQ&mJ.@ accidentes de. tréqﬂg&e deben mayoritariamente alaau-

mWe €s el Estado quien debe resolver bas te
a cuestidn,
e ————

La centradictorja immpr jal, manifiesta por un lado en un exacer-

bado_reclamo_de proteccién_policial do_en e} sistemitico

desapego a las normativas que pretenden regulai" de algin modo, las relacio-

8 Diario Clarin, Buenos Aires, 9 de encro de 2007, Véase también ibid., 8 de
julio de 2007,

9 Segtin el Jnforme Latinobardmetre 2006, en 2005 el 23% de los argentinos
consideraba que el principal problema era Ia delincuencia, seguide por la
desocupacién -16%- {en: Corporacién Latinobarémetro, [nforme
Latinobarémetro 2006, Corporacidn Latinobarémetro, Santiago, 2006)

10 Semanaric Perfi, Buenos Aires, 24 de junio de 2007,



nes sociales n se expresa con énfasis en otras dimensiones de la vida

colectiva. El domingo 12 de noﬂembmsTﬁde {i€mpo del"en-
cuientro futbolistico entre los clubes de Independiente y Racing, ambos de la
localidad bonaerense de Avellaneda, €l encuentro debié ser suspendido en
medio de una feroz batalla campal iniciada por unos 300 hinchas de este 1il-
timo club contra los efectivos policiales que se encontraban ubicados en la
misma tribuna cumpliendo labores preventivas. Las razones por las cuales
aquéllos comenzaron a arrojar objetos y proyectiles de todo tipo contra los
uniformados estuvieron dadas por el hecho de que su equipo estaba siendo
derrotado por dos goles contra cerc y el dominio de Independiente sobre su
rival era neto, algo que, en la visién de los simpatizantes convertidos en de-
lincuentes ocasionales, quedaba validado si, mediante semejante violencia, se
suspendia el partido. Y ello fue 1o que ocurrié cuando las autoridades policia-
les encargadas del operativo de seguridad determinaron que no estaban da-
das:las condiciones para continuar con el encuentro. La secuela de esa jor-
nada vielenta fue la detencién de 36 personas, 25 policias suftieron lesiones
de distinta envergadura y hubo numerosos destrozos materiales.!!

No son pocos los simpatizantes y los dirigentes del fiitbol en la Argentina
que justifican y avalan actos de violencia si a través de ellos es pasible obtener
ciertas venrajas favorables para sus parcialidades, tales como, en el caso ci-
tado, evitar una “goleada” en un encuentro signade por una rivalidad clisica,
Durante losltimos arfios se reiteraron acontecimientos de esta indole ¥, en
numerosos ¢asos, se cobraron la vida de alguna persona.

A los pocos dias de aquellos lamentables hechos, José Maria Aguilar, pre-
sidente del club River Plate, una institucién que mantiene una altisima
deuda fiscal con el Estado, ofuscado por la adepcién de ciertas medidas de
seguridad por }a Asociacién del Fiitbol Argentino hizo responsable de la vio-
lencia en los estadios deportivos al Estado, ocultando casi perversamente que
s¢ trataba de un negocio privado llevade a cabo por asociaciones y empresas
privadas y que generaba una altisima rentabilidad; .

El eje es que el poder de policiﬁ{ es del Estado. Entonces, las autori-
dades [gubernamentales] son las que deben brindar soluciones,
Porque aci no ¢s que hay problemas en la cancha de fiithol, sino
que ellos también me tienen que dar seguridad a mi cuando tran-
sito por la calle. Desde ese sector sélo dicen que esto no puede se-

11 Diarios Claviny La Nacidn, Buenos Aires, 15 de noviembre de 2006,
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guir, pero tampoco tienen Ja claridad para llegar al punto de con-
flicto [...]. El mayor poder lo tiene ¢l Estado y sin ellos no se podra
terminar con todo esto.1?

Aguilar dirige un club de fitbol que posee una de las “barrabravas” mas or-
ganizadas y violenias de la Argentina, y que cuenta con la proteccién de la di-
rigencia institucional que él mismo encabeza. El domingo 11 de febrero, los
integrantes protagonizaron en las instalaciones del club un enfrentamiento
entre dos sectores mediante peleas a golpes de purio, con armas blancas y de
fuego, que dejé varios heridos como secuela. Los directivos intentaron ocul-
tar 1a gresca y emitieron un comunicado en el que deslindaban todo tipo de
responsabilidad ante los hechos e indicaban que era la policia la que debfa
identificar a los protagonistas, ya que ellos no los reconocian. “River hara la
presentacién judicial correspondiente y e pedird a la Policia la identificacion
de los intervinientes en el hecho”,!® rezaba el comunicado, como si los auto-
res de los disparos y las agresiones no fueran personas claramente conocidas
y amparadas por esa misma dirigencia. Los sucesos ocurrieron en el interior
del club y fueron llevados a cabo por allegados notables a los directivos aun-
que, en la opmlon de éstos, era a la p011c1a a quien correspondla identificar-
los e intervenir en el asunto.

(En_cstc escenario social e instinic rticular, la poblacidn ge-
neral, proyecta a la policia comao ja i ia que debe tomar cuenta y con-

jﬁfar todo tipo de desorden social, asi como también prevenir delitos y apre-
hender.a los delincuentes, y toda forma de desorden o delito es interpretada
it LU toring 2
izad licial. Se crea, enton-

en forma generalizada-comoun fracaso de la l.abor_l:.ao s, entor
ces, una expectativa poco realista de la capacidad cierta de la policia ante
cualguier mcxdcntc ero en particular ante el delito en el marco de socieda-

des e diferenciadas.

De todos modos, las institucionespoliciales, casi siernpre mal vistas, social-

mente desprestigiadas y estigmatizadas como aparatos predeminantemente

represivos ¥ COITUpLOS, ¢ u cometid control del

lentos comendos en la via pitblica, tales como hurtos ¥y robos a mano armada.

En otras palabra.s, d ide, de alguna

nera, sobre | icad ola, previnién-

12 Diario Pégina/12, Buenos Aires, 18 de noviembre de 2006,
18 Diaries Clariny La Nacién, Buenos Aires, 12 de febrero de 2067,
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dolWa.@mw jciencia, v apuntalando efectiva-

r tecm ismo, desa-
mente alglin grado de sensacién de seguridad y pro o1, Asimis

rrollan predominante un conjun. ﬂmﬁgndas al cuidado de la
paz social y del orden priblico, asi como un gmplio espectro de labores cola-

e

terales o ajenas al control del dgli ue_tienen un notable efecto so-

cial, Esas actividades implican la lacién y resolucién de conflictividades
ores v clertas practicas de asi ialismo social que, en verdad, insumert

el mayor esfuerzo de la institucién en materia de recursos humanos y opera-
cionales,

Ello es asi aunque nuestras instituciones policiales estén cruzadas por prac-
ticas abusivas y corruptas, por desactualizaciones y anacronismos organizacio-
nales, y por desatenciones politicas cada vez mds evidentes y perniciosas. La
sutil percepeién social de que sin instituciones policiales, e incluso sin estas
instituciones policiales, Ia conflictividad violenta o la criminalidad escalarian
a niveles socialmente insoportables parece una apreciacién adecuada, que
quizas le otorgue 2 la policfa el margen de maniobra neeesario para que per-
sista como una organizacién relevante de nuestra sociedad. Este hecho da

-

cyenta de in ; ili de articular un escenario social en el

ue tenga vigencia algin grade de seguridad publica, pese a oo,

LOS RIESGOS DE LA APATIA POLITICA

La miopia social y 1a mezquindad politica para abordar los asuntos policia-
les impiden apreciar que estas instituciones no son mds que una expresion
elocuente de nuesira sociedad, y una consecuencia —deseada o involunta-
r_ia; de una dirigencia politica sin mirada estratégica y con una profunda
aversién a ejercer la direccién de tales instituciones. Estas tendencias tam-
poco permiten observar que, en este marco, £n la Argentina, desarrollan
sus funciones y tareas sin poseer los medios y la infraestructura adecuados a
un trabajo policial eficiente, y que su personal no cuenta con Ia formacién
ni la capacitacién apropiadas para ello ni recibe una retribucién salarial
acorde a la labor que desempefia cotidianamente ni a la demanda social
que pesa sobre su trabajo habitual, todo lo cual contribuye sensiblemente
a ahondar la crisis institucional en ciernes. Resulta evidente que el gasto es-
tatal destinado a financiar a las policias es insuficiente para costear el am-
plio espectro de tareas que éstas desarrollan, lo que supone que, en gene-
ral, dichas instituciones cuentan con recursos y fondos no provistos
presupuestariamente, sino derivados de la corrupcion resultante de la per-
misividad de actividades irregulares o de la proteccién o participacién en
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dg}g;mina@pﬂggr Y ma icia de ciertos umformados 5ino, mas blen por el
ahanda.ugy la. pereza del mundo de la politica ante una cuestidn a la gue

o AL L

El dasmceres polzzwa por 105 temas policizles ha adquirido incluso ribetes li-
gubres, Ello pudo observarse cuando el 7 de febrero de 2006, en la localidad
de Las Heras, un pueblo ubicado al norte de la provincia de Santa Cruz, fue
asesinado el suboficial Jorge Sayago, de 30 afios, quien murié como conse-
cuencia de la fractura de créneo y de las graves heridas —entre ellas un dis-
paro de un arma calibre 22 en la clavicula- provocadas por manifestantes del
gremio petrolero que reclamaban la libertad del dirigente sindical de su sec-
tor Mario Navarro, detenide en el lugar por orden judicial.'* Hasta alli ha-
bian marchado unos mil manifestantes y, seguidamente, se produjo una agre-
sién armada a la pelicfa que custodiaba el sitio de detencidn, ya que
numerosos huelguistas tenian armas de fuego, palos y barras de hierro. Los
policias s6lo respondieron con gases lacrimégenos y con balas de goma. Ade-
miés del asesinate de Sayago, otros 14 policias resultaron heridos, cinco de
ellos de bala. Tras este suceso, Jos manifestantes volvieren a la ruta,

Para Marcelo Ramal, dirigente del Partide Obrero, un grupiisculo politico
de cuadros de clase media, “hubo una represion salvaje” y, en ese marco, no
parecia importante la muerte del policia. Por su parte, Navarro lamenté lo
ocurrido indicando apenas que era “un dia muy triste”. Para elles, al igual
que para numeroso's'd_i_rigchtés ¥ militantes politicos de nuestro pafs, el asesi-
nato del policia no era un hecho crim'inal, sino la consecuencia indeseada de
ui accignar excesivo de parte de manifestantes que se efpresaron legitima-
mente en defensa de sus intereses. En esta perversa concepcidn politica, el
asesinato de Sayazo no era equiparable al homicidio de los piqueteros Dario
Kosteki y Maximiliano Santilldn, cometides en junio de 2002 por algunos in-
tegrantes de la Policia de la Provincia de Buenos Ajres, Pero en realidad, lo
era. Y, salvo el presidente Néstor Kirchner, casi ningun dirigente politico con-

14 Desde fines de cnero, este dirigente lideraba la protesta y los cortes de rutas
de los trabajadores petroleros que reclamaban un aumento en el minimo
para &l impuesto de panancias y la anulacion de ese impuesto para el sector.
Los manifestantes no sélo impedian el paso en la ruta provincial 43, una de
la més importantes del lugar, sino también el acceso a la planta de
Repsol-YPF y oiras rutas que llevaban a los yacimientos,

15 Diarios Clarin, La Naciony Pigina/12, Buenos Aires, 8 de febrero de 2006.



siderd a Sayago como un trabajador estatal asesinado durante el desempeito de sus
Jfunciones,

1:.'0)1" primera vez en muchisimos afios ne se puede decir que la po-
licfa es culpable. Es un caso contrario a los que han pasado recien-
temente en la Argentina y no todos los que fueron a manifestar por
un detenido son culpables, El que generaliza de esa forma hace un
acte absurdo, [Debe diferenciarse el accionar de Ia policia de
Santa Cruz de otros] grupos policiales que reprimieron a manifes-
tafltcs con balas vy asesinaron. {Expreso] mi profundo reconoci-
miento al suboficial de la policia de Santa Gruz Jorge Sayago. Era
}m agente joven de policia, un argentine, un hermano que {raba-

- jaba de policia. Yo creo que a los argentinos, con todas las cosas
que nos pasaron, nos deben importar las muertes de todos. La
muerte no tiene color, ni tiene ideoclogia, no tiene distincién ¥ me-
nos entre argentinos, 1%

‘ Asi, esta apatia social y poliiica por las instituciones y por ¢l trabajo poli-
c.lalcs .constituye un signo caracteristico en nuestro pafs. Lo elocuente de la
situacion estd dado por el hecho de que la repulsién social que generan los
abusos y la corrupcién policial, asi como el reclamo permanente a favor de

.una mayor proteccién, nunca son acompaiados por Ja consideracién evi-

dente de que la superacién de esos desajustes o la materializacién de esta
dWre que las instituciones policiales sean objeto de una pro-

funda modernizacién institucional. Dichg/modernizacicn
tructurarias organica y fungj

’ : ard 3 institu-
cionales actuzalizados, altamente profestonalizados y perfilados al desarrolls
eficiente de las labores bisicas de prevencion y conjuracign delictiva e inves-
tigacidn criminal, todg ello estrictamente ajustado al principie de legalidad
y.al deber de proteccién de los derechos basicos de las personas, por encima

crl'ci)_do. Tampoco se tiepe en cuenta que ello, a su vez, deberia conllevar un
iesfu.crzo sostenido de fnversion fniblicaysin la cual resultaria dificil que las
instituciones policiales ~jue hoy, en muchos casos, se encuentran en una si-
tuacién de indigencia en cuanto a sus recursos humanos, operacienales y lo-

gisticos— pudieran desarrollar exitosamente una labor integral y cficiente de
caontrol del delito.

16 Diario Clarén, Buenos Aires, 9 de febrero de 2006,
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Dicho ligeramente, la sociedad y los gobiernos le reclaman a la policia di-
versos y complejos servicios y prestaciones, pero no parecen dispuestos a po-
ner a estas instituciones a tono con dichos reclamos; en particular, Do me:
dian consideraciones acerca de la necesidad de reformarlas y modernizarlas

dovandolas de 1os reeursos humanos, mareriales y simbolicos indispensables
m@m&@nsﬂmciona}menw

Durante los tiltimos afios, la re s sastifuciones policiales ha consti-
tuido una genérica _El;cigl_a;rl‘t_a__rnediitica, social v también politica, que sola-
mente se renueva en coyunturas signadas por la puesta en escerM_gg_

criminales dramaticos y espectaculares y, en particular, luego de que cada cri-
sis epmateriade segunidad haya escalado a la portada de los diarios. Sin em-

bargo, en gsas ocasiones son casii s las referencias que se realizan
al contex litico de la seguridad piiblicay, especificamente, 2 138 condicio-
nmmucionales propicias para llevar a cabo la reforma del sisiema
policial, asi como W&Mﬂi@-
1mewmwwosas

p}_ligaa_polyilalts o a meros cambios de lgyes y normas.

e

LA REFORMA POLICIAL, UN TEMA INTRINCADO

La proclamada reforma policial constituye un pro¢eso de reestructuracién ins-
titucional que apunia a reconvertir 1 ici ta en un insiru-
w—-r -—-'-"—“-—_‘—‘__‘_"'-_-—

"mento eficiente para ehabordaje v el tratamignte, junto con otras agencias

PR

estatales € - instancias sociales, de los conflictos y las problemdticas que lesio-
nan la autonomia de las personas. O, mejor dicho, de aspectos parciales y li-
mitados de estos conflictos y problemdticas, tal como veremos, ya que aun
una policia eficiente y bien estructurada no tendria capacidad de incidencia
estructural sobre un conjunto de procesos sociales, culturales, econdmicos y
politicos que determinan y condicionan, de diferente manera, aquellos con-
flictos y problemdticas. Pese a la expectativa —sin dudas infundada ¢ ilusoria-
que ciertos sectores politicos y sociales depositan en la institueién policial
proyectando simbélicamente a ésta como la principal instancia de resolucién

de todos los males existentes en materia de seguridad, Ja gravitacionereal de

la policia ircunscriben estos males

es exigna.

Durante los tltimos afios, las profundas transformaciones que ha sufrido la
sociedad argentina la han diversificado y han introducido en ella nuevas for-
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mas de diferenciacién y complejidades inéditas.!” En su contexto, se han ex-
pandido nuevas manifestaciones de desigualdad y marginalidad sociall® y, al
campis de ello, también se ampliaron y extendieron sensiblemente los con-
flictos propios de toda sociedad en determinado memento histérico. Ade-
mds, esos conflictos han adquirido nuevas improntas y formas de expre-
sién.19
En ese marco, en ia Argentina, la violencia y el delito han aumentado con-
siderablemente, proceso que, en las grandes ciudades de nuestro pais, ha es-
tado acompafiado de un significative incremento de los niveles de violencia
delictiva. Asimismo, no solamente ha aumentade Ia delincuencia comnin,
sino que también crecid la criminalidad protagonizada por organizaciones delicti-
vas, gue cuentan con un amplio desarrollo logistico y operativo, y que produ-
cen una aitisima rentabilidad econémica, destacindose €l cada vez més visi-
ble y expandido tréfico y comercializacién de drogas ilegales.
Ahora bien, deste escenario social permite establecer un vinculo directo

entre la pobrexa y la delincuencia? Todo parece indicar gue no. T

-I:_Q que ha favorecido la conformacién de situaciones de viclencia y, en su
mﬁ&@fﬂ%ﬂ%a [ i sacial extrema existente en
determinados 4mbitos urbanos aceleradamente desagregados y deterforados
¥ €11 €uyo contexto, durante las dos ultimas décadas se ha ido desarrollando
un abarcativo proceso de margingcion de gran parte de la poblacién de estos

lugares,?® En ellos sf se han constatado elevados niveles de violencia delictiva,

17 Svampa, Maristela, L.a sociedad excluyeste. La Argenting bajo of signo del
neoliberalisms, Taurus, Buenos Aires, 2005,

18 Véase: Kessler, Gabriel y Di Virgilio, Mercedes, “The new poverty in
Argentina and Latin America”, en Hanley, Lisa, Ruble, Blair y Tulchin,
Joseph, Becoming Giokal and The New Paverty of Cities, Woodraw Wilson
International Center for Scholars, Washington, 2005.

19 Almeyra, Guillermo, La protesta social en la Argenting (1 2903-2004), Ediciones
Continente, Buenos Aires, 2004,

20 Para un abordaje interesante acerca de la 16gica de la marginalidad y
exelusidn en las sociedades contemporaneas, véase Castel, Robert, “La
ligica de la exclusién”, en Bustelo, Eduardo y Minujin, Alberto (comps.),
Tudos entran. Propussia para sociedades tncluyentes, UNICEF / Suntillana,
Bogotd, 1998. Para el caso argentina, véase: Clafardini, Mariano, Defite
wrbano en la Argenting. Las verdaderas causas v las acciomnes frosibles, Ariel,
Buenos Aires, 2006, cap. 2. Véanse también: Gayol, Sandra v Kessler,
Gabriel (comps), Vielencias, delitos y jasticias en la Argenting, Manantial,
Buenos Aires, 2002; y Tsla, Alejandro v Miguez, Daniel {coords.), Heridas
wrbanas. Violencia delictive ¥ transformaciones sociales en los noventa, Editorial
de las Clencias y FLACSO-Argentina, Buenos Aires, 2003,
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pero gue tienen a la propia poblacién local como su principal victima. Desde
luego, la crecicnte sitnacién de marginalidad extrema de vastos sectores po-
bres, fundamentalmente de jovenes desocupados, y la profunda y acclr.:rada
polarizacidn social dada en determinadoes dmbitos urbanos como los C).ctsten-
tes en el Gran Buenos Aires v en la ciudad de Buenos Aires, pero tambi€n en
¢l Gran Rosario, Gran Mendoza y en el Gran Cérdoba -lugares en los que en
otros momentos histdricos habia una alta integracién social de sus estratos
bajos y medios—, ha contribuido a creary a 1f_eproduc.ir relaciones s1gna(‘:1as
por la violencia interpersonal ya sea en el dmbito familiar como en el barrlay
Elle, en efecto, ha favorecido el aumento de los delitos violentos, muy partf
cularmente en aquellos espacios altarente favelizados,?! en los que las a.c?w‘l-
dades criminales forman parte del ambite cotidiano, Pero g‘gt_g_r__l_g_pg_rmljm
sostener que la pobreza es la causa inmediata. del ?umemo W
ﬁiodali;j.a.d_cg.__ delictivas yiglentas claxamente inscritas en la dcl.zncuen(:ia co-
;nun Dicho aumento parece derivar, mis bien, de la ya mencicnada margi-
;éi_id;a"y;ngcsigualglad existentes en M‘Wﬁ pero sdle .en. lta
g;;glig_l_a‘ en _que la complejidad de la sociedad actuarl y el} tipo de conflictivi-
dad social que ello genera producen un contexto situacional f:?vorable ala i
cqi-;;éﬁgién significativa de las oportunidades para cometer delitos, y al ag.—
mento de 1os estratos 0 grupos en riesgo de ser victimizados asi como a la li-
aj_:a;}fi_é‘ﬁ—ég_i;sncol1textos_y mecanismos tradicionales proclives al conirol si-
tuacional del defito y de la eficacia de las modalidades anteriores de control
social, .
w']ae todos modos, este conjunto de factores no se encuentra entre las prin-
cipales causas de la enorme expansién y diversificacion de las actividaj;ics
propias de la eriminalidad organizada que se ha obscrvadc? en nuestro [?als ¥
especificamente, en la regién metropolitana de Buenos.Mrés. El negocio del
trifico y comercializacién de drogas ilegales, el del trafico ilegal de armas ¥

21 Con este concepto se intenta hacer una analogfa genctal con el proceso
secular de conformacién de “favelas” en la ciudad brasilefia de Rl.o de
Janeiro. El proceso descrito en las grandes ciudades dela Ar.gf:nun‘a poﬁt?c
tendencias semejantes a aquellas que signaron la c‘onf.?orm?.cmu‘y situacion
sociolégica de las favelas cariocas, mds alld de las ngmﬁcatwas diferencias
que resuitan de dos configuraciones sociales, econémicas, culturales y .
politicas sustancialmente distintas. Para ello, véanse dos e—xcelcntcs traba\_}:os
de colegas brasilefios: Zaluar, Alba y Alvito, Marcos, ({m século de favela, FGV
Editora, Rio de Janeiro, 1998; ¥ Zaluar, Alba, Integracdo perversa: pobreza ¢
trdfico de dmgas, FGV Editora, Rio de Janeiro, 2004,



de personas ~fundamentalmente, de origen asidtico-, el de los secuestros ex-
torsivos o rapidos, el de los robos de mercancias en transito perpetrados por
los denominados piratas del asfalio, el de los asaltos a bancos o a camiones de
caudales y el del robo de vehiculos para su posterior desguace en los desarma-
derosy la venta ilegal de autopartes constituyen complejus EMPIESAs econémicas
iegales, que no crecieron como consectencia de la pobreza o 1a marginalidad
sino, mds bien, de Ia ausencia de intervenciones estat

ales en la prevencian de
la violencia yeldelitoy,

en €se marco, de la existencia de un sistema policial
¥ judicial deficiente en su deteccion, represién y desarticulacidn, cuando no
directa o indirectamente conniven te con tales emprendimienios,

La expansién del narcoirdfico en las grandes urbes argentinas constituye
una clara expresién de este conjunte de problemiticas ¥ su configuracién ha
seguido un derrotero analogo a lo acontecido, algunas décadas atrds, en ciu-
dades brasilefias como Rio de Janeiro o San Pablo. L2 socidioga brasilefia Jac-
queline Muniz ha indicado que la propagacién y consolidacién del narcotrs-
fico en estos dmbitos ha supuesto la convergencia de procesos sociales,

econdmicos y politicos de enorme complejidad pero cuyo signo distintivo es-
tuvo dado por un Estado ausente o deficiente,

Rio, al igual que otras ciudades, se vio afectada por la ausencia con-
tinvada de politicas ptblicas en el campo de la prevencion, 1a re-
duccién de la vislencia y el aflanzamiento de los derechos, Asf, ha-
cia fines de los afios ochenta ¥y en los noventa aparecié un nuevo
actor en el escenario del orden social ¥y urhano; las organizaciones
criminales asociadas al trifico minorista de drogas v el Juego ilegal,
facciones que comenzaron a disputarle el control territorial v que,
en buena medida, fueron absorbidas por la propia logica del Es-
tado, porque los recurses que recolectaban estas estructuras my-
chas veces ayudaban a financiar campaias de politicos populistas ¥
sistemas clientelistas de poder. La irrupeién de estos grupos'y sus
disputas territoriales cambiaron la dindmica de la criminalidad yla
violencia, porque la altisima capacidad de acumulacién de recur-
505 que permite la droga, sobre todo la cocaina, alteré el antigno
esquema mafioso y dio lugar, por ¢jemplo, a la proteccién de los
puntos de ventas con armas cada vez mis pesadas. A su vez, esto
coincidié con un perjodo de crisis econdmica y social, de pauperi-
zacidn y precarizacidn del trabajo, En este contexio prospera el tra-
fico minorista, que se instala logisticamente en las favelas, no por-
que ahi esté su estructura de apoyos, sino porque aili no solamente

e e e e e s dr

i B : ado una
el Estado no estd presente, sino que, peor ann, ha desarrolla

politica de exclusién.?

Estos procesos son similares a los observ?dos; €11 uestro 1:;2:‘12 Ln?:s rzzzz;
temente ¥, al ignal que lo analizado por 1101c Wacquant acelr delas v
Jormas de la marginalidad wrbana en lo:::1 pz}lses .cent;z:asl; :bnlc'os Bﬁenos o

: indades como Rio de Janeiro,

ffmn:igflk;disridsfaliza una “violencia estructural x‘n’asiva desencafdenada r[:flr
una serie de transformaciones econémicast y politicas que se ril uell-;:; m -
tuamente”, que dan lugar a una “polarizacién de la estn_.lctura ¢ cnen u);a
una “dualizacién de las metrépolis”. Esas transfonlnac:.on”es supo e una
combinacién de “desempleo masivo, crénico‘y pff—rsmtcn.te ,1 q!:e Te rodhce
en una suerte de desproletarizacién y precarlzacmn’ so.czlal, a're ;g aon 4
los barrics desposeidos” en los cuales “‘kos ’rfecursos:_ publ!.co;; y p;’a:z O?isd o
nuyen” o estin ausentesyla “estigma.tlzagon creciente en lavi

en el discurso publice” de esos espacios.

ia, PARTE DEL PROBLEMA _ - ‘
%A;:;L;.:Il‘: desprolelarizacion, la relagaciony la esﬁgmatizac;i:ft han sido aarci;,-ar'r{;zsa;
fiadas de la “criminalizacién de la miseria y de las poblaf:mne.s‘pltec‘ o
mediante el uso privilegiado del sistema penal ty d:: stecjgr:zlgzcr:z mgénér- .
1% licia. Una policia que, en este contexio, E
;zt;;a;:‘?a?acl) de control?l_aisciplinamiento socigllg?lfticc de los sz::t(;r;s 1.;1(1‘-';« .
né.r.al-).l‘éls;}.f—no como instrumento de conirol df.:l delito en un senti 10 fas;) las.'
Por lo tanto, estos complejos procesos sociales expresan ;on én s as
pronunciadas deficiencias institucionales que pt?san sol‘)re. el Estal FJ etr} sil.: .efral .
sién sockal, asi como en su sistema de seguridad piiblica v del jus 11c. 1‘ap arz;
Sin dudas, la ineficiencia de este sistema y,‘ n‘:n 51 mar.co, de la po 1f n,irpen-
dar cuenta del crecimiento y la complejizaciéon devl dehtc.) v para prc: ; liz;r i
frentar, conjurar exitosamente sus diferentés m?nlfest?ac1ones ¥ I:iel,l iz
intervencién de algunos de sus nitcleos institucionales en lrjt P‘ro 1 o my -
produccidén de estas modalidades delictivas, ya sea por omision, por p

22 Muniz, facqueline, "Se debe blindar a la palicia del use polleicc;gg)r?ndann
i ¥ iari i i Aires, 20 de mayo de 2007,
trevistal, en diario La Nacidn, Buc‘r"los s, nayo de ‘
23 ‘éﬁ:c;iant Loic, Los condenados de la civdad. Guetos, periferias y Estado, Siglo
XX Editores, Buenos Aires, 2007, pp. 40 y ss.
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cidad o por participacién directa en su desenvolvimiento, han favorecido sig-
nificativamente Ia expansién y la consclidacién de la criminalidad organi-
zada.

En concreto, el significative despliegue territorial de este conjunto de acti-
vidades, el establecimiento de ciertos lugares y zonas identificables como ba-
ses operativas y logisticas para su desarrollo, la intervencién en ellas de dife-
rentes grupos y subgrupos delictivos encargados del desenvolvimiento de las
distintas funciones de la organizacién y el gran desarrollo operativo, logistico
y de inteligencia de las bandas que lo protagonizan indican que e} enorme
crecimiento de este tipo de arimipalidad ha sido favorecido directa o indirec-
tamente a regulacigén policial,

De este modo, la policia, méas que la principal instancia de resolucidn de
este conjunto de compleas problemiices & pure e probloms. Lz descstina
cién de la ilusidn policialista asentada en la creencia de que la institucién po-
licial puede y debe tomar cuenta de estos asuntos ¥ resolvcrlos se funda en

cuestiones fundamentales. Por un lado, 1a evid Grica_de £ & €5tos
con
flictos van mds alld de Ja gravitacién institucional de la policia y de su ¢a-

pacidad real de morigerarlos o atenuarlos, Por otro lada, Iz consideracién
—fambién Historicamente evidente— de rencién peolicial ante di-
chas problemdticas se ha movide g no a dcus €jes, a saber, la criminaliza-
cion policialista de los sectores sociales vulnerables v marginalizados y la re-

lacidn policial de emprendimientos delictivos altamente rentables que son
d. ios 1
Ncsg:zvueltos eg_ltg_g._es:gamos relegados.

El panorama se completa con Ja acentuada ineficiencia judicial en Ia per-
secucidn penal de este tipo de emprendimientos criminales. Ello responde
a una serie de factores enire los que se destacan la ausencia de una asistencia
técnico-policial especializada en la cuestidn; 1a inexistencia de inteligencia
criminal compleja que posea informacidén sistematizada y una base de datos
referida a la problemitica; la falta de cuerpos técnicos, periciales y cientificos
capacitados en cuestiones de las diferentes modalidades del delito organi-
zado; la impericia del grueso de los fiscales y jueces de instruccién en el tra-
tamiento jurisdiccional de estas temdticas; la falta de un drea especializada en
la persecucidn penal del delito organizado en el 4mbito del Ministeric Pu-
blico nacional o en los provinciales; la despreocupacién en la formacién in-
tfsrnacional de recursos humanos formados en la persecucién penal del de-
lito organizado y la ausencia de una cooperacién dgil y dindmica entre los
diferentes agentes de la justicia criminal y el poder administrativo en la re-
presién del delito organizado. Ademds, en un contexte de alta politizacién
de ciertas instancias de [a justicia federal y provincial, han sido recurrentes y
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piblicos los hechos de resguardo judicial a grupos y bandas de delincuentes
protegidos politicamente, en particular, vinculados 2 hechos de corrupcién,
fraudes, lavado de dinero y narcotrifico,

En fin, todo ello ha puesto al descubierto los enormes anactonismos, tnsufi-
ciencias y fallas institucionales que pesan sobre nuestro sistema de seguridad
piblica y ha contribuido a poner de manifiesto la necesidad de llevar a cabo
procesos de reforma y modernizacidn institucional a tono con los profundos cam-
bios sociales y politicos en ciernes. En ese mafco, la rgforme policial ocupa,
pues, un lugar importante. O deberfa ocupar ese lugar, dado que, en verdad,
existe una sistematica resistencia del mundo de la politica a aproplarsc cog-
nitiva e institucionalmente de la cuesti6n.

L e

LA REFORMA DE LA INSTITUCION POLIGIAL: UNA ASIGNATURA PENDIENTE
En 1970, Egon Bittner, uno de los mds importantes estudiosos de iz institu-
cign policial de los Estados Unidos, proclamaba con una sorprendente clari-

dad que la reforma policial en su ais hacia indispensable que se superaran
Ia imagen negativa clertas titudes _hostiles hacia la policia de parte del

mundo académico, ju de al tores sociales, particularmente
las Toinorias Etnicas y los grupos juveniles. La intencién era egroceria integral-
mente, ya que la policia se mostraba extremadamente cerrada a la observa-
¢idn externa, Sin dudas, aquella imagen negativa no era desacertada ni in-
fundada. El aumento estrepitoso de los indices de criminalidad y el
incremento de 1os hechos de desérdenes puiblicos, sumados a la corrupcion
incipiente que imperaba en NUMErQsos seCLores policiales y a los abusos de
poder cometidos por éstos, contribufan con la formacién de ese retrato per-
nicioso que pesaba sobre la policfa y acrecentaban la certeza de que ésta no
se encontraba adecuadamente preparada para enfrentar el conjunto de ta-
reas que se le adjudicaba institucionalmente y que se le demandaba social-
mente. No obstante, Bittner resaltaba que, puesto que el “problema policial”
seTfﬁbm instalado como una cuestion fundamental en la atencién publica,
existian condiciones ‘adecuadas para producir reformas “de largo alcance y
de grandes consecuencias”, para lo cual era necesaric tener un abordaje
compiétb y exhaustivo de la institucién policial y de sus practicas y, en ese
marco, conocer “lo que necesita ser hecho” y “cémo debe ser hecho™.

La supervivencia de la actitud critica absoluta con relacién a la po-
licia, inclusive en funcién de mejoratnientos evidentes, implica una
preccupacién de complejidad bien mayor que los simples cambios



de argumentos entre lo que la denuncia ¥ la defensa son capaces
de revelar, Seguramente, la policia no es mala [...] si se dedicara a
realizar su tarea. Ni es razonable asumir que todas las criticas que
persisten son apenas volubles o deshonestas. Por el contrario, pa-
rece ser mds probable que, en el calor de la polémica, algunos he-
chos y algunos juzgamientos entren en desacuerdo, que muchos
oponentes polémicos defiendan posiciones que estdn inmersas en
presuposiciones ticitas y conflictivas, y asf las tareas de anslisis yre-

forma pendientes sélo podrian avanzar més allg de su impasse ac-

tual s1 enor tenor de ambi-

guedad posible, los términos en que la policia debe ser juzgada en
su forma general y en todos los casos particulares de sus précticas.
Sin tales especificaciones previas de los términos apropiados de la
critica, ésta continuari asumiendo la forma de una serie vaga de re-
probaciones. Ademds de eso, tal critica, empleando criterios de juz-
gamiento arbitrarios y ad hoc, va inevitablemente a alienar a la po-
licfa, fortalecer su postura defensiva y desconfiada y, en la mejor de
las hipdtesis, resultar en una reforma semefante a una colcha de re-
tazos, cuyo principal efecto serd transformar una forma erronea de
‘pragrica en alguna otra igualmente errada. 24

En estos términos, Bittner invitaba a superar las “ideslizaciones programi-
ticas falaces” destacando cudles debian ser las funciones de la policia en Ia so-

ciedad y qué tipo de institucién policial habia que formular para ello.
Ala luz de la experiencia argentina, estas consideraciones hechas hace

mds de 35 afios tienen una vigencia inusitada [ara dar cuenta de los dilemas

de la cuestién de la reforma policial en nuestro pais. Aqui también prima en

el ambito politico, Judicial, académico v social un wt‘ahle_dw@iento
acerca de la institucién policial. de sus pricticas, de sus marcos de referenciz

simbdlicos, del papel le institucional que deh desempenar y, més ajjn,
de Tos lineamientos que deben iar ¢l rumb ios cambios'ins-

titucionales tendientes niz oL os desafios actuales.
Ello, ademis, se complementa o se conjuga con el ya sefialado degj

tanto social como politico los asuntos de la ridad priblica, y con la

x

24 Bittner, Egon, “As funcéies da policia na sociedade moderna: uma revisio
dos fatores histéricos, das priticas atuais e dos possiveis modelos do papel

da policia”, en Bittner, Egon, Aspectus do trabalho policial, Bdusp, San Pablo,
2008, pp. 94 ¥ 95.
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premeditada intencién de convivir con un sistema policial deftect}{oso ¥ pro-
fundamente retrasado, ya sea por temor o por la firme c.o.n\nccmn de que
€508 asuntos constituyen una cuestién exclusi\’amer}te policial. e
Ahora bien, tan pernicioso como el desconocimler?to sobfe ?a pOhm-Z ¥ a;
desidia con que se abordaron los asuntos de la seguridad priblica ha si fo (;:
caracter inacabado v fragmentario que ha primado a.L la hora de t.:lar cuenta de
la institucién policial y sus problematicas. Mc_hahu@lm_emr__k
tiene de 1a policia se ha articulado en torno del cgg_trap,‘l_lmg.cnme.‘]ns.d:cslg—
mios formales determinados por las funciones ' signadas a cimh e; l-
tchp@ones dramiucas y elocuentes dF fig_d__e Ig:
fuerza o de los hechos de corrupcién, por el otro, todo esto sin tener
q policia es todo ello. )
C“;::t:"m:: I;Zna(; aquel vacio conceptual, analftico e institucional y desd; a.lhl
ensayar algunos linecamientos estratégicos acerca de la reconv?r:j,wn po;:x:e_
requiere, antes que nada, no peder de vista que refo . ic sm p” t,)m"
formar la politica o. mds bien, reestructurar lus modthdades slmdzawna 1 :
culacion establecidas entre la dirigencia politica, r.nas .e‘spemffc.ameme ,l_ag_au
tmmcntales, por un l_:;\_c_ig, v la institucion prilfma] pore J::.u;rod.
Para lio, es necesario asumir explicitamente que una politica de segurida
publica democritica implica que los funcionarios gubemantlentales rf:spon—
sables del gobierno de la seguridad piblica, q‘unto con las dlfcrf:r.lc;e; t;zst;r;:
cias competentes de la sociedad civil, deben CJCI"C(‘{T la re‘sponsablh a eti -
borar, formular ¢ implementar estrategias inclusivas 1;: ?ntegl."alc‘:s de ges. &
de los conflictos y, en ese marco, abordar la problematica criminal, tan acu-

ciante y crecientemente compleja en sociedades como la‘nuestra, asi CIC.'H,IO
también, a tono con ello, Hevar a cabe la reforma institucional éc lapo 1.{:13..

Esta constituye, pues, una (area pendienie para lai d(?mocrac1a arg.cnfmda::
v lo es por una sola razén: €l sistema de scgufi(‘iad publica, su:sdag;ncms era_
ciales y administrativas —en particular, la policia—, y sus al.ttorl ades v opl -
dores han fracasado estrepitosamente a la hora de prevem?, aten}lar, Iilgrllg:(:)
rar y/o conjurar ¢l crecimiento y la complejizgcmn de la \«"101(:.‘1’1(".19. y cb {: i
en nuestra sociedad, asi como de erradicar las recurrentes }.)racucas abusivas,
corruptas e ilegales cometidas por gran p.uart.e Fic €sas ?.L?lOI‘ldades k): Opferji;:
res —en particular, en el dmbito politico, _}ud.u:lal y policial- y.(}uil ?n 1o
como consecuencia inmediata el apuntalamiento y la expansion de la proble
mitica criminal. El problema policial se inscribe en este contexro.

Ms all4 de estar [en México o Argentina) en presencia de fuerzas
de policia poco profestonalizadas, es un dato de la realidad que Ia
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ausencia de un proceso democratizador interno en los diversos
cuerpos de policia haya determinado niveles elevados de carrup-
cifn, de praxis mds o menos constantes de violacién de derechos
bumanos y de peligrosas formas de involucrarse con la misma cri-
minaltdad organizada. Es bastante evidente insistir; no resulta sirm-
ple activar una estrategia de gobierno del bien piiblico de la segu-
ridad, en contextos en los cuales no se puede contar con fuerzas de
policia bien retribuidas, altamente profesionalizadas, capaces de

SIN LEY NI CONTROL 51

cia o divergencia de los objetivos de estos actores derivan las posibilidades
ciertas de “carbiar la situacién actual y en qué direccién”.26

En este sentido, resulta fundamental, para nuestro casa, repasar, al menos
en términos generales, las perspectivas y visiones que detentan los actores so-
ciales y politicos acerca de la seguridad, el delito y, en particular, acerca de la
jnstitucién policial. ?7

é:{',ﬂ.t Fén.

LA VISION CIUDADANA L

actuar con pleno respeto de los derechoes humanos y no compro- . .
Desde el punto de vista de los actores sociales, en la Argentina, entre los seclores 92

metidas con actividades delictivas, Pero no se trata sélo del tema de
la reforma de la policfa. También la reforma de la justicia penal, dominanies.y las. dias predomina una concepeién exacerbadamente ¢as

del sistema penitenciario y de los servicios sociales, son de una de- estatalista de la seguridad piiblica, en cuyo contexto se considera al Estado y, encrea,

cisiva importancia,?®

Dicho en términos vulgares, pero no menos ciertos, en la Argentina el sis-
tema de seguridad piblica ha resultade anacrinico e incompetente para prote-
ger, con algun grado de tolerancia, Ia wda, la integridad fisica y/o la posesién
¥ uso de las prop;edades dc las personas m4s vulnerables de nuestra sociedad
frente a hechos de violencia y frente a los delitos. Sélo por ello deberia plan-
tearse la reforma de sistema institucional de seguridad publica y, en su
marco, la reestructuracién de las instituciones policiales como una meta fun-
damental,

SQCIEDAD ¥ POLITICA ANTE LA INSTITUCION POLICIAL Y SU REFORMA,
PERSPECTIVAS Y VISIONES

El socidlogo Peter Waldmann ha indicado apropiadamente que las posibili-
dades de reforma institucional de las policias en América Latina requieren
“un cuidadoso inventario de las estructuras [policiales] actuales”, para lo
cual “no sélo es indispensable un profundo conocimiento de la estructura Y
del funcionamiento del apartato policial, sino también esclarecer los intere-
ses ¥ las intenciones que persiguen los actores sociales y politicos relevantes
con su influencia sobre la policfa”. ¥ remata sefialando que de la convergen-

25 Pavarini, Massimo, L arte abyecto. Ensayos sobre el gobiemo de i penalidad,
Ad-Hoc, Buenos Aires, 2006, p. 240

su marco, a la institucién policial como las tinicas instancias de produccion de
proteccidn y resguardo de la integridad de las personas ante hechos delictivos.
Se excluye, de antemano, a las personas y a la comunidad como coproductoras
de a seguridad publica, y se deposita en ¢l Estado y en su agencia policial la ex-
pectativa exclusiva de resohucion de los complejos problemas de la seguridad,
en particular, de la conflictividad resultante del aumento y diversificacion del
delito que tuvo lugar a lo largo de tas dos tltimas décadas. En este marco, son

. ellos quienes deben proteger a las petsonas de los actos lesivos de caricter de-

lictivo, y el fracaso de estas instancias en el cumplimiento integral de esos co-
metidos las coloca como recipiendarias de extensas y dramdticas demandas

26 Waldmann. Peter, "¢Proteccién o extorsidn? Aproximacién al perfil real de
Ia policia en América Latina”, en Waldmann, Peter, £l Estado andmico.
Derccho, seguridad priblica y vida cotidiana en América Lating, Nucva Sociedad,
Caracas, 2003, p. 134.

De acuerdo con la Constitucién de Ia Nacidn Argentina, la organizacién
polilico-institucional del Estado nacional es de cardcter federaly estd
integrada por 23 provincias y la ciudad de Buenos Aires, que posee un
gobiermo anténomo, Cada una de las provincias cuenta con autonomia
politica y juridica y, en funcién de ello, excepto la ciudad de Buenos Aires,
pueden erganizar su propia policia provincial a los fines de desenvolver las
Sunciones de seguridad preventiva y de investigacion erimingd dentro de su territorio.
Asimisme, la estructura policial [ederal estd conformada por 1z Policia
Federad Argenting, 1a Prefectura Naval Angentine, la Gendarmeria Nacionaly la
Policia de Seguridad Aeroportuaria, instituciones que dependen orgdnica y
funcionalmente del Ministerio de Justicia, Seguridad y Derechos Hummanos.
En su conjunto, los cuerpos policiales y las fuerzas de seguridad federales
estin integrados por 70.500 efectivos, mientras que las policias provinciales
agrupan a 158.034 efectivos, haciendo que el sistema policial argentine
concentre un total de 208.599 efectivos.
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ciudadanas. Asf, las diferentes erisis institucionales resultantes del evidente co.
lapso del sisterna estatal de seguridad ptiblica renuevan los reclamos sociales y
politicos a favor de una mayor proteccion estataly del fortalecimiento de la S
cién tutelar que se espera de la policia,

Entre los sectores populares también se jmpene esta visidn estatalista de Ia
seguridad, pero la perspectiv i iej; sustancialmente
diferente. Entre estos esLratos ¥, en particular, entre aguelios que habitan en
suburbios altamente marginados en los que, al compas del marcade dete-
tiord de sus condiciones de vida, la viclencia v el dominio coactive del cri-
men signan su cotidianidad, el Estado se expresa en forma esporddica y par-
cial a través de un doble Jjuego dado por la distribucién ocasional de recursos
materiales escasos y las intervenciones policiales meramente represivas, regu-
larmente abusivas y hasta conniventes y regulatorias de las actividades delicti-
vas alli desarrolladas. Estos sectores son, en general, victimas de la margina-
lidad social y econdmica, de la violencia delictiva y, casi siempre, del accionar
policial, que no discrimina al delincuente del vecino honesto ¥ que en nume-
rosas ocasiones tncluso alienta el defito.

A contramarcha de ello, para los sectores dominantes v las elites la policia
. _ T :
configura un Instrumenta “propio”, adecuado wmIW'_
presive y auteritario de las “clases peligrosas” de la sociedad, qUE No son m
—— - e

b iy
que las Qggularcs,\arrg que se les atribuye el aumento del crimen y de la vip-
lencia,

Asi, entre todos los estratos sociales predomina una enorme desconfianza so-
¢fal'y un abarcativo desprestigio institucional sobre el propio Estado y sus insti-
tuciones policiales, derivado de la apreciacidn de que su capacidad preven-
tiva o conjurativa ante el aumento del delito es deficiente ¥, ademds, estd
condicionada por el predominio de un compertamiento abusivo y de la exis-
tencia de circuitos de corrupeidn institucional en diversos estamentos guber-
namentales, asi como también por el compromiso y la connivencia policial
con numerosas actividades delictivas,2S

La institucion policial ha perdido credibilidad ante los ciudada-
nes, E] deterioro de su imagen se debe, en primer lugar, a que se

28 Alrespecta, cabe observar los resultados de los estudios de victimizacidn de
la poblacién de grandes centros urhanos de la Argentina que 1a Direccian
Nacional de Politica Criminal del Ministerio de Justicia ¥ Derechos
Humanos de la Nacién viene realizanido durante los Gltimos afios.

A5 o

le identifica con ia represidn. Muchos temen a 1a policia y pien-
san gue es ineficaz, no sélo porque su accidén produce conductas
violentas, sino también porque en ella existen sectores corruptos
¥ porque algunos de sus agentes son codmplices de la delincuen-
cia, Esto trae consigo la mezcla de atraccién y rechazo que preva-
lece en la opinién piiblica ante los temas relacionados‘con la Fo-
licia, situacidn que se ha ido polarizando en los ﬁltlmcl}s afios
debido a Ias cada vez mds comunes evidencias de que existe ofro
orden, uno que se edifica sobre la ilegalidad y la implfn.iclad ¥ que
ataca directamente el sentide de la institucién policial: ser ga-
rante de la ley y ¢} orden, contribuir a la resolucir_“m de conflictos
gue aquejan a los ciudadanos y proteger el interés general de la
colectividad, ®

tiempo que se reclama una mayor incidencia estatal y policial frente al incre-
]ﬁéri't_c)"dcl-i_'cﬁjb, $ rtr-fa‘n'tiene incélume 1a percepcion de gue el Esta .0 la
olicia n parte del problema y.que, en gran medida, el aumento de ciertas

modalidades delictivas es una consecuencia directa de las deficiencias estata-
el o - .

policia

%eg Vi Ebiici_;lés ante tal problemadtica.

ESPECTACULARIDAD Y DRAMATISMO.

LO3 MEDIOS DE GOMUNICACION Y SU IMAGEN RESPECTO DE La INS..EGURIDAD_ ‘
Otro actor social fundamental lo constituyen la prensay los medsos' de cmfmmf
cacién masives. En ellos, el género policial ocupa uno de los E?paCIOS mads re-
levantes y, en general, sus informes “se COIISI‘.itLl)’CI.'l en po‘tencmles re{atc.:s df:
control social al expresar la necesidad de vigilanqa}j de‘ frlano dura .y _]‘LTS:U-
ficar pricticas y politicas de exclusisn”. 30 La n?rmallzarfzon’ ¥ n.si}'uraliz.a?lfi‘.n
que los medios hacen de! delito, de la vielencia, de la institucion PO]ICla ¥
del Estado ante la seguridad piblica no solamente resultan de la mforl"rta-
cion de hechoﬁ, sino también de la imputacién de sentido y la construccién

29 Sudrez de Garay, Maria Eugenia, Los policias: una averiguacién antropoldgica,
ITESI / Universidad de Guadalajara, Guada]zglara, 2008, pp. 1?) ¥ 14,

30 Marnni, Stella, “Agendas policiales de los medios en la Argennna': Ia
exclusién come hecho natural”, en Gayol, Sandra y Kessler, Gabriel
(comps}, Vislencias, delitos..., op.cit, p. 87,
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de interpretaciones sohre éstos y de la atribucidn de legitimidad a ello en
funcién del estatuto de “voz autorizada” que histéricamente posee la prensa
en la Argentina.

Para ello, la prensa les otorga a las cuestiones de la seguridad un fono sen-
sacionalisia asentadoe en la anéedota mds que en la interpretacién, y cuya ma-
nifestacién estd cargada de una espectacularidad y un dramatismo inusitados
que contribuyen' a producir y reproducir un determinado marco de referen-
cia simbdlica acerca de la seguridad también de signo estatalista y policialista.
La persistente puesta en escena que la prensa y los medios de comunicacién
desarrollan acerca de estas cuestiones contribuye significativamente a una
suerte de escandalizacitn de la seguridad paiblica, al limitar a ésta a la exclusiva
ocurrencia de acciones u acontecimientos que siempre implican la rasgre-
si6n de ciertos valores y normas socialmente aceptados, y concitar asi la desa-
probacién v la condena del priblico. En ese marco, la sistemitica exposicién
medidtica de situaciones escandalosas y la reduccién de tales situaciones a los
“asuntos de seguridad” tienden a asociar a ésta exclusivamente con aconteci-
mientos dramdticos y socialmente repudiables, actos de corrupci6n, deficien-
cias inslitucionales y, en consecuencia, con el aumento de los riesgos y situa-
ciones amenazantes de la integridad de las personas. Asi, el Estado deficiente
y el delito en aumento constituyen las tinicas imégenes vinculadas a la segu-
ridad publica y, al mismo tiempo, se reproduce ¢l reclamo de mayor pfrésen";i
cia estatal y policial como alternativas casi tinicas de resolucién de esas acu-
ciantes cuestiones. Lo que predomina en las coberturas medidticas sobre cse
tema es lo episédico, lo superfluo y lo fugaz por encima de un abordaje in-
tegral que dé cuenta de la complejidad de la problemdtica en cuestién, lo
que se ve apuntalado por el profundo desconocimiento técnico, el escaso es-
piritu critico y el pronunciado “amarillismo” que prima en la mayoria de los
periodistas, cronistas y noteros autodenominados “especialistas” en asuntos
de segundad.

Los medios masivos de informacion no silo magnifican la atencidn; la
pueden dirigin, y pueden afectar con una gran fuerzg su duraciin, su en-
foque y sus consecuencias. Por razones obvias los escandalos mayori-
tariamente ligados con la reforma policial tienden a ser aquellos
que destacan la mala conducta policial. Los escindalos acerca de
las oleadas delictivas tienden a generar una cobertura de los me-
dios de informacién que ayuda a impulsar cédigos penales mas se-
veros, quizd mayor presencia policial o mds patrullaje, pero rara
vez @ una reorganizacién seria de las fuerzas policiales. Sin em-
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bargo, si el escandalo “etiqueta” a la policia de seriamente defi-
ciente, de ser la razén de Ia ola delictiva, entonces se deberia des-
plazar la atencién a cémo se la podria transformar, como €tapa
previa necesaria para enfocarse de manera efectiva en ::1 delito ¥

los delincuentes.

{2 cobertura de los medios masivos sobre las cuestiones de la se:guridad
piiblica estd orientada a los aspectos narrativos de los hechos, mas que al and-
lisis de éstos, narracién generalmente cargada de prescripciones y significa-
ciones ligeras, parciales y politicamente sesgadas por una vision represiva y
policialista de la seguridad. Sin embargo, hay que destacar que este enfoque
no excluye la posibilidad de que ¢l copocimicnto publico de las deficiencias
policiales o de las vinculaciones de 1a palicia con e} delito dé lugar en los me-

dios.a la legitimacion de la reforgpa como alternativa cierta de coniinuidad
institucional.

JAUMENTAR EL PODER DE LA POLICIA? (DISMINUIRLO?

EL ENFOQUE POLITICO

Por su parte, desde el punto de visia de los actores politicos, las respuesias po-
litico-institucionales que se articulan en torno de estos desafios y tendencias
se inscriben en dgs grandes concepcjwerales acerca de las institu-
ciones policiales y de su incidencia y eficacia en ¢l abordaje y resolucion de
1os conflictos ¥, en_particular, en la prevenciony cg juracién de las proble-
méticas dclictivaﬁa concepci6n policialista y a~foncepcidn critica. De
eilas, ademds, se derivan lineamientos de reforma pelicial que resultan par-

ctales.

Con respecto a la primera, no son pocos los actores politicos y sociales que
estiman y proyectan a las instituciones policiales como la principal -y, a veces,
Ginica— instancia de resolucién, contencién y/o neutralizacion de la alta con-
flictividad observada en nuestra sociedad y, en especial, de aquella conflicti-
vidad que adquiere una impronta delictiva.

31 Vanerik, Robert, “Escandalo y reforma: el papel de los medios en el cambio
policial”, en Lara Klahr y Lépez Portilio Vargas, Ernesto (coords.), Medios y
viclencia. Seguridad piblica, noticias y construccidn del miedo, Instituto para la
Seguridad y Ia Democracia / Centro de Investigacién y Docencia
FEcondmicas, Méxica, 2004, p. 43,
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Esta perspectiva da forma a una congeision fnficialisiq. en cuyo marce las
Instituciones policiales son consideradas el eje central de las politicas de se-
guridad publica, asi como el principal instrumento con que cuentan el Es-
tmnjunto para afrontar la enorme diversidad de con-
mﬂas problematicas criminales que se han desarrollado en
LREstro | pais. En razén de ello, para esta concepcién el inusitado crecimiento
del delito responde a, o es favorecide fundamentalmente por, laineficiencia
o la debilidad de las instituciones policiales en su “lucha o combate contra
ese flagelo social”, lo que, por su parte, 10 €8 més que la consecuencia de las
limitaciones legales y materiales a las que dichas instituciones fueron some-
tidas sin miramientos desde las ingtauraciones democriticas por los sucesivos
gobiernos civiles, bajo el influjo de numerosos partidos politicos, organiza-
¢iones sociales populares y organismos de derechos humanos, Sin una poli-

_cia con amplias facultades discrecionales para intervenir en la vida social y
sin la dotacién de personal y de medjos técnicos necesarios para saturar €l es-
pacio publico, el delito inevitablemen te crece, 1o cual, segiin esta vision, no.
ha sido claramente comprendido por los dirigentes politicos y sociales demo-
criticos. Los controles legales, administrativos, jurisdiccionales y sociales que
recayeren sobre la fabor policial durante los Gltimos afios han cercenado la
capacidad de las policias y su cficiencia para afrontar los desafios impuestos
por delincuentes cada vez mis violenros, organizados y profesionales. Las re-
formas, cuando han existido,.en realidad han contribuidgeon tal reduccién,
sin que lograran fortalecer a la policia, sostienen estos referentes. Fn con-
creto, para ellos Ia democracia la ha debilitado, y ha dado lugar al creci-
miento de! delito y de 10s conflictos en nuestras sociedades, todo To Cual ha

configurado una solapada modalidad reivindicativa de una labor pelicial de
¢orie autoritaria, Ampli j

otiimos de eficiencia nalicial.

o de coniroles serian si-

}’or cierto, esta concepcién ha servido para reclamar politicas, medidas y
orientaciones de seguridad basadas centralmente en la postulacidn de ciertas
reformas en el sistema penal y en las instituciones policiales, Con relacion al
sistema penal, afirman, dicha reforma deberia centrarse en el incremen to de
las penas para los delitos comunes y violentos, la criminalizacion de nuevas
conductas y la anulacidn de ciertas normas ¥y garantias procesales en materia
penal, que, segdn estiman, representan verdaderos obstdculos e impedimen-
tos para el desarrollo de estrategias exitosas de lacha contra el delito ¥y cons-
titdyen, mas bie_n, recursos al servicio de 1a delincuencia, Asimismo, con rela-
cig’mﬁa l_as instituciones po,!iciales, demangdan con vehemencia el desarrollo
de reformas asentadas en-el aumento de las prerrogativas discrecionales de la

n el uso de la fuerza exuralegal como modalidad
predominante y Jegitima de actuaci6n, considerando toda forma de control

sobre la policia como un verdadero obstaculo para su labor eﬁa.eflte »en
eficio para el delito. A éste, en definitiva, se lo

policia, y hasta reivindica

consecuencia, como un ben
“combate” con una policia fuerte y brava, dicen. o @
A esta orientacién policialista se contrapene umﬂw% gue con-
sidera que la alta conflictividad social de nuestro pais ¥, en-partacPlar, f:'l aclll $
mento del delito responden, mis bien, a la extensién de la v1olen-?1a dcnv?’a
del crecimiento evidente de Ia pobreza, la marginalidad y l?. dt?:smtegramon
social, Por lo-tanto, las instituciones policiales no son los pr'l‘n‘mpale:s actores
tendientes a contener y resalver aquel conjunto c?e probler.natlcas, su?o aque-
llas agencias estatales dedicadas a las politicas e mter?rencmnes ulesuneu:la:1 a
revertir el enorme deteriore social y, con ello, a desarticular las causas del de-

lito, La policia, de acuerdo con este enfoque, configura una institucion este-

ril para incidir sobre aquellos factores sociales ¥, ademads, dados los altes nive-
el predominio entre Sus

les de corrupcién existente €n su interior y . e
miembros de formas abusivas y violentas de actuacidn, consutuye,’mz?\s bien,

una fuente de delito, en particular, de alta rentabilidad economlc‘a‘ En

efecto, para esta concepeion critica, al tiempo qx}vi el aume}1to cln.:l decllno co-
mun y violento es el producto de las nuevas condlcu.mcs SOEI&]CS signa as por
ervada en los dltimos afios, un amplic es-
pectro de actividades delictivas v, en especial, aquellas inscritas claramente en
la criminalidad organizada de alta rentabilidad econdmica —en general, es-
tructuradas en torno de modalidades diversas de trificos ilegales y conforma-
cién de mercados ilegales- se han extendido signiﬁcativame.n.t? al amparo
del control y la regulacién policial, dando forma asf a una visién marcada-

mente sociologista y antipolicialista.

Para esta concepcion, 1a inica reforma policial posible y legitima es uella

que permita reducix, contencr.o iscalizar si niﬁcativamentf: labim' re-
presiva ¥ corrupta gue, casi naturalmente, caracteriza a tales instituciones. En-
eliados en el denominado “progresismo”, los referentes de este enfoque
postulan la necesidad de introducir profundos cambios en el sisfema de segu-
ridad piblica y policial, pero sobre la base del desarrolto CXChJ.E;.lj'O de un rlne-
canismo integral de control interno de los abusos y 1a con?lfpaon pol?{‘.la.(fs,
asi como mediante la modificacién del sistema de formacion y c?.pacnacxon
con la inclusién de principios democraticos humanistas 0 a.traves de la par-
ticipacién de la comunidad en los asuntos locales de la seguridad.

En definitiva, unos proclaman aumentar el “poder” de la_policia ml.fintras
oder”, todo ello en funcion de

—y

la desagregacion comunitaria obs

; PRI yoa e S
que los otros reivindican dismipuir diche 'p
e il A
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coniralar eficientements ¢l delito, Sin embarge, ambas concepeiones -la po-
lictalista y la critica- tienen algunas puntos de coincidencig gue dan cuenta
de significativas deficiencias compartidas, Por cierto, ninguna de ambas visio-
- ngs presta atencién ni aborda la groblemdiica crimingl, su dindmica y diversidad,
sus referencias territoriales, su desarrollo v tendencias histdricas, sus diferen-
tes factores determinantes y condicionantes, y su impacto y efectos sobre la si-
tuacién de inseguridad de nuestra sociedad. En la perspectiva policialista, !
delito y su incremento son la inica justificacion para endurecer la reaccion
policial y penal del Estado, mientras que en a critica el delito y su aumento
no es mis que un mero reflejo del crecimiento de la pobreza y la indigencia,
cuya pelicializacion equivaldria a criminalizar a los pobres ¢ indigentes. Nin-
guno de sus exponerites distingue lz enorme diversidad de facetas que posce
la problematica delictiva ni reconoce los distintos factores sociales, econdmi-
cos, culturales ¢ institucionales que la determinan en ciertos contexros histé-
ricos ni los efectos que dichas problematicas generan en la vida institucional,
cultural, social y econdmica de nuestro pais. Ello, por cierto, impide la formu-
lacién y el desarrollo de cualquier tipo de intervencion integral tendiente a
abordar y enfrentar eficientemente la cnestién criminal,
Ningune de estos enfegques da cuenta tampoco del niicleo cengral del pro-
blema institucional de la pelicia, que estd dado por las deficiencias organizati
Mmdc las que adolecen dichas instituciones para prevenir e in-
vestigar los delitos. La posicién policialista, al postular la necesidad de
reforzar los poderes discrecionales de la policia sin introducir cambios en sus
formas tradicionales de funcionamiento y organizacion, profundiza tales ana-
cronismos v desajustes sin prestar la debida atencién al hecho evidente de
que gran parte de los delitos cometidos y de las actividades criminales de alta
complejidad y rentabilidad econdmica se llevan a cabo ¢como consecuencia
de la ineficiencia policial o, peor atin, de la complicidad, proteccién y hasta
participacidn de algunos uniformados en esos hechos y actividades. Entre-
tante, 1a posicidn critica no incursiona en elinterior de la institucidn policial
ni tiene en cuenta que su estructura erganizativa y sus dindmicas funcionales,
asf como sus basamentos doctrinales y sus concepciones culturales, condicio-
nan significativamente el conjunto de pricticas y acciones producidas y re-
praducidas por sus componentes, incluse sus comportamientos abusives ¥
hasta delictivos, con lo cual desatienden la posibilidad de que las autoridades
gubernamentales retomen el control de la seguridad piblica y, en su marco,
conduzcan las instituciones policiales o, dicho de otro modo, sen funciona-

les a que la policia siga gobernando estos asuntos con una alta impronta de
autonomia.

v
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En suma, ninguna de estas dos conce ciones fi enta que el grado

de eficiencia y efectividad con quela olicta lieva a cabo la prevencion o C(.)fl-
juracién de hechos delictives no determina ¢l volumen, la enye rgadura ol la
mextc social determinadeo, ya que ¢llo detiva
de un conjunto de condiciones sociales, culturales ¥ pa}iﬂcas s‘ohre cl. cual‘ la
incidendia que detenta la policia ¢s parcial, acotada dlfcrenmada.. Dicha in-
cidencia varia segun una serie de factores entre log que cabe mencionar el ni-
vel de conflictividad social violenta existente en una soc'{c.dad; el grado de
apego a las normas y a las disposiciones instimcionalle‘s legitimas por Parle de
1o diferentes estratos sociales; el nivel de gobemablhdad estatal derlva.da de
la eficiencia administrativa y de gestion asi como de la legitimidad solc1al del
gobierno, el volumen, la envergadura y la diversidad del delit.o 65.11 dl::'.‘ha so-
ciedad, v la eficiencia y eficacia organizativa y funcional de la institucién po-
licial, entre otras condiciones. |

Fin este contexto, entre los actores politicos adquicren relevancia los ﬁen—
cionarios gubernamentalesy, en especial, aquclios resphoil'lsables dela segurlldad
piiblica y de Ja conduccién de las justituciones polmales.: COr{lO e verd ex-
tensamente mas adelante, entre éstos ha primado el desinterés ¥ la c}e.lega-
cién de la gestion de las cuestiones, de la seguridad en l‘as cﬁP}x.las pohmales‘,
Jo-cual ha dado forma, asf, a una modalidad de desafeccidn politica de la seguri-
dad priblica. o .

Para numerosas funcionarios, la impronta delegativa configura el rr%sul—
tado de una decision manifiesia con la esperanza de que l'as ctipulas ul’l}lfOI'-
madas gestionen los asuntos de la seguridad a fin de garant1zz?.r la a.usencla de
crisis institucionales que pongan en aprietos a dichos funcmnancrs»y al go-
bierno de pertenencia. 3¢ trata de ageguwwww

tica seguridad por medio de Ja policializacién de ésta. En otros funcio-
parios predomina ia desconfianza sobre las institucior?es policiales, fundzT.da
en un cdmule de prejuicios y resistencias histdricas a vincularse con este ipo
de instituciones, las que, en €l pasado diciatorial, copformaron p:arte dc.l apa-
rato represivo del Estade autoritario y, por ende, consutuyjcro‘n mstaml:}a:s al-
tamente politizadas y persecutorias de todo tipo de orgar}{zacwnes po mca.us,
sociales y sindicales populares. Sin embargo, la aprehensién de \f:stos f\.mmo-
narios a conducir las insiituciones policiales libra a éstas de los lmcamie.ntos
politicos necesarios para adecuarlas a estrategias democrdticas de seguridad
y generan las mismas consecuencias perversas que la visién de a.quellos que
manificstamente les otorgan a las cdpulas policiales el mor.lopoho dfa‘la ges-
tion de la seguridad piiblica. De un modo u otro, el desglobiano POlliill?O yla
policializacién de la seguridad piiblica signan la institucionalidad politica ar-
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vel de manejos institucionales ilegales y de regulacion delictiva, la exten-
dida difusion de una émpronta institucional corruptiva signa a sus cipulas y
obstruye toda proyeccién de cambio.?? En esos casos, estos mandos son los
principales beneficiarios tanto de la corrupeidn institucional asentada en las
situaciones de cohecho y malversaciones imperantes en la direccidn supe-
rior de ia organizacién policial como de la corrupeidn derivada de la regulaciin
delictiva, basada en el control, la complicidad o la proteccién a ciertas acti-
vidades delictivas altamente rentables.
Este escenario beneficia a aquellos sectores policiales refractarios a cuak
quier intento de cambio institucional, puesto que sustentan una relativa ca-
pacidad de contestacidn mafiose a cualquier iniciativa politica tendiente a in-
troducir modificaciones que signifiquen una reforma que, entre otras metas,
se proponga la desarticulacion de las redes de regulacion delictiva y de finan-
ciamiento ilegal. De acuerdo a lo observado durante los viltimos afios, esta re-
accion ha supuesto desde una actitud de “brazos caidos” y de “trabajo a regla-
mento” hasta la “liberacion de zonas” para la actuacién de bandas y grupos
delictivos sin presencia policial, y la perpetuacién directa o indirecta de he-
chos délictivos, secuestros y homicidios violentos con fuerte exposicién pi-
blica, tode ello tendiente a desacreditar a las autoridades politicas y a posicio-
narlas ante la sociedad como incapaces de controlar y administrar la

seguridad piiblica.

32 El esmdioso norteamericano Herman Goldstein considera corrupeion policial
al “mal use de 1a autoridad de parte de un policia de manera de producir
ganancias personales para &l o para otros”, lo cual abarea tanto las
“ganancias monetarias” comeo la ebtencién de “servicios recibidos, estatus,
influencia, prestigio o apoyo futuro al policia o a alguna ctra persona”, Por
1o tanto, 1a corrupeién policial no solaments comprende el “soborno”
efectivizado mediante la aceptacidén de algin valor o ventaja personal que
no estaba antorizade a aceptal, sino que también entrana la comisién de
delitos graves como hurtos, robos o asaltos. Entretanto, debe distinguirse la

corrupeidn policial de los abuses policiales, en la medida en que éstos
comprenden abusos de autoridad, pero sin que medie la obfencidn de
ganarncias personales. 8in dudas, en muchas ocasiones, Ia obtencidn de
ganancias personales ¢ grupales puede concretarse mediante el uso ilegal,
arbitrario o abusivo de la fuerza o las amenazas de ello, pero en otras
ocasiones el uso inapropiado de la fuerza no incluye la obtencidn de
ganancias personales © grupales, Asimismo, también debe asentarse que
cuando un policia comete un delito fuera del servicio v/o sin hacer uso de
su autoridad o condicién de policia, no estd cometiendo un acto de
corrupcién policial. Al respecto, véase: Goldstein, Herrnan, Peliciando umu

sociedade livre, Edusp, San Pablo, 2003, pp. 236 y ss.
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Sin ¢mb. ién existen amplios sectores i ala mo-

dernizacién institucional, v son ellos los que poddan accianar v hasta neutra-

lizar la actuacién de aquellos otros que se oponen a la reforma, pero siempre
Wme y desarrolle una estrategia de cambio persis-
tenite en el tiempo ¥ que les brinde a estos sectores honestas ¥y modernizantes
¢l apoyo y los instrumentos necesarjos para encarar v dirigir internam e-n;:’gl
proceso de transformacién y reforma de las practicas y orientaciones policiales
tradicionales, asicamo también la depuracién institucional imgr_gﬂ@_i?_l_c.

Asi, en el imbitg politico, y especialmente en el renglén gubernamental,
ha habido una dramitica fluctuacién entre la indiferencia v la apatia, por un
lado, y la parcialidad y la insuficiencia en el abordaje de las cuestiones de la
seguridad priblica, por otro ladg. Ia consecuencia mas grave de dichas ten-
dencias ha sido que las problemdticas del delito y la violencia se fueran agra-
vandoy, frente a ello, los desajustes de los poderes publicos, en particular de
los gobiernos y las policfas, se han ido profundizanda.

El especialista brasilefio Luiz Eduardo Soares da cuenta de ello de manera
apropiada y, aungue se refiera a Brasil, define un panorama idéntico al caso
argentino:

Por muchos afios el tema [de la grave.dad del problema de la crimi-
nalidad y de la violencia] fue descuidado. Algunas razones expli-
c¢an’el abandone: la derecha defendiendo su conviccién de que
bastaria hacer mds de lo mismo, es decir, que bastarfa con equipar
mejor a los policias, tolerando su brutalidad y corrupcién para
mantener los focos del crimen en la periferia, circunscrito por ¢l
cordon sanitario que protegeria a las elites; la izquierda, con la cer-
teza de que, siendo las causas del problema socioeconémicas, no
tendria sentido apostar por politicas especificas, El diagndstico
conservador acabé multiplicando la vielencia, degradando a los
policias y corroyendo su credibilidad. La apuesta irresponsable y
oscurantista por la barbarie devolvié a las elites la violencia con im-
pulse renovado, todavia mis perverso y difuso, sobre todo porque
cre esa dramitica complicidad entre agentes del crimen y agentes
de la ley, la peor herencia que legamos al siglo xx1, Las fuerzas liga-
das a la izquierda del espectro politico tampoco supieron enfrentar
¢l problema [...]. Comenzaron por cerrar los ojos hacia la propia
existencia de la seguridad piiblica como problema clave; acostum-
bradas a decir no, a denunciar, a acusar, asumieron responsabilida-
des de gobierno sin una politica alterativa, positiva y constructiva;
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sin proyecto, ni capacidad de planear y evaluar; sin conocimiento
de la experiencia internacional y sin una reflexién madura sobre la
seguridad en cuanto patrimonio realmente priblico, vale decir, de
todos. La ausencia de politica provocd sucesivos fracasos, alimen-
tando la retérica vacia y demagégica pero mds poderosa del popu-
lismo conservador, que elogia la brutalidad policial, estipidamente
interpretada como “operacionalidad eficiente”.

El signo caracteristico de esta situacién es que los anacronismos y las de‘ﬁ-
ciencias que imperaron en los abordajes politicos —por derecha o por iz-
quierda— de las cuestiones de la seguridad piblica no desembocaren en un
agnosticismo politico al respecto, sino en Ia ausencia de politicas de se.gurl—
dad ptiblicas integrales y cn el fracaso de la gestidn politica de l:il seguridad,
Io cual favorecid el aumento y la complejizacion del erimen, asi como tam-
bién la reproduccidn extendida y agravada de la ineficiencia y la corrupeidn
poticial. Todo ello, ante una sociedad ignorante o dubitativa que, cn general,
no tuve miramientos a la hora de traducir su demanda de proteccién en ava-
fes a los abusos y la corrupcién policiales como mecanismos de control del

delito. N
Este cuadro de situacion ratifica, en consecuencia, que las prob[e_maﬂcas

de 1a seguridad piiblica no constituyen asuntos policiah:g_,_si_ug_gugs_t_ig_n_e_s_g_‘-
liticas. Su consideracién requiere, en consecuencia, un desarrollo sociopolf-
tico e institucional, va que las cuestiones del gobierno de la seguridad han
sido abordadas analiticamente de manera muy acotada, mientras que la poli-
cia, tal como sostiene acertadamente Brodeur, ha opuesto “una resistencia_

deliberada al proyects de conocerla”3* Vayamos a ello.

83 Seares, Luiz Eduarde, “La experiencia de la inadecuacidn; contra}d_icciones
y complementariedad entre academia, activismo civi_ccn y militancia .
i;:c:ht.i-:a en Basombrio, Carlos {(comp.), Activistas ¢ intelectuales de soctedad
civil en la funcidn piblica en América Latina, CEDES, Buenos Aires, 2005, pp.
408 v 409.

34 Brodeur, Jean-Paul, Les visages de la police: pratiques et perceplions, Les Presses
de I'Université de Montréal, Moutréal, 2003, p. 18.



2. Qué hace la policia y como lo hace
Conceptualizaciones en torno a la
seguridad piiblica y a la institucion
policial

“Entre las instituciones gubernamentales modernas, la policia ocupa un
lugar particularmente interesante: ella es, a la vez, la mas conocidayla
menos comprendida, La mds conocida, porque inclusive los miembros
de 1a sociedad menos informados son censcientes de que ella exisie, son
capaces de pedir por los servicios que clla proporciona con notable
competencia y saben £4mo cOMPOrtarse £n su presencia. Hasta qué
punto la policfa es conocida y come ella interfiere en la vida de las
personas varfa considerablemente en funecidn del lugar que ocupa
dentro del espectro de la desigualdad social [...]. La menos
comprendida porque, al ser las personas convocadas para explicar en
qué términos y para qué fines los servicios de l1a policia son establecidos,
ellas son incapaces de ir mis alld del lugar comiin mids superficial y
equivocado que, ademds de eso, estd totalmente fuera de la habilidad de
interaccién que manifestarfan sus experiencias con los policias. Esto,
que es gencralmente verdad para la poblacién, lo es también paraala
policia. Los policias no fueron exitosos en formular una justificacién
para su existencia que, de modo reconocible, pudiese ser relacionada
con lo que ellos de hecho hacen (sin contar aguellas actividades de su
labor que ellos desaprueban o condenan).”

EGON BITTNER, “Florence Nightingale 4 la poursuite de Willie Sutton
regard théorigue sur 1a police”, en Déviance ef Société, Ginebra, vol. 25,

n* 3, 2001,p. 285,



La crisis y el colapso institucional de las modalidades por medio
de las cuales se han abordado institucionalmente los asuntos de la seguridad
piblica en la Argentina convierten al gobierno politico y a Tas policias en los
principales actores de la trama politica ¢ institucional, en cuyo marco se han
desarrollado o ensayado diferentes reformas institucionales. No obstante, po-
demos preguntarnos qué se entiende por gobierno de la seguridad puiblica
y cudles son las funciones de la policia!

QUE SE ENTIENDE POR GOBIERNO DE LA SEGURIDAD PUBLICA

Comprende ¢l conjunto de estructuras y procesos institucionales que, de he-
cho, se encuentran abocados a la formulacién, implementacién y evaluacién
de las politicas y estrategias de seguridad piblica, asi como a la direccion y adminis-
tracion del sistema institucional mediante el cual ello se lleva a cabo.

En este marco, una politica de seguridad pubfica es el conjunto de estrate-
gias ¢ iniervenciones priblicas implementadas por diferentes actores cstatales y
sociales ~puiblicos o privados— a los efectos especificos de abordary resolver
aquellos riesgos y conflictos, concretos o previsibles, de cardcter violento y/o
delictivo, que lesionen los derechos y las libertades de las personas ea un de-
terminado ambito espacic-temporal. Se trata, pues, de una politica de ges-
tién de determinada conflictividad social, esto es, de aquella conflictividad
que se manifiesta en hechos de violencia y/o en acciones delictivas, todo ello
mediante su prevencién, copjuracién e investigacién administrativa y/ola

< persecucién penal de sus responsables.

1 Brodeur, Jean—Paul, Les visages de la police: prlatiques et perceptions, Les Presses
de I"Université de Montréal, Montréal, 2003, p. 18,
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cho, se encuentran abocados a la formulacién, implementacish y evaluacién
de las politicas y estrategias de seguridad priblica, asi como a la direccidn y adminis-
tracion del sistema institucional mediante el cual ello se lleva a cabo,

En este marco, una politica de seguridad priblica es el conjunto de esirate-
gius e intervenciones piiblicas implementadas por diferentes actores estatales y
sociales —piblicos o privados- a los efectos especificos de abordar y resolver
aquellos riesgos y conflictos, concretos o previsibles, de cardcter violento y/o
delictivo, que lesionen los derechos y las libertades de las personas en un de-
terminado dmbito espacio-temporal. Se trata, pues, de MO_EE.E?\{EEE_
tién de deterni ictividad social, esto es, de aquella conflictividad
que se manifiesta en hechos de violencia y/o en acciones delictivas, todo ello
mediante su prevencién, conjuracién e investigacién administrativa y/o la

< persecucién penal de sus responsables.

1 Brodeur, Jean—Paul, Les visages de la pofice: pz;atique: et parceptions, Les Presses
de I'Université de Montréal, Montréal, 2003, p. 18
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En la vida colectiva, un conflicte constituye un fendmena social que se de-
sarrolla en el marco de un proceso de interaccidn, articulado sobre la base de un
enfrentamiento, disputa o contienda entre actores sociales —personas, gru-
pos, organizaciones o colectividades- que intervienen en dicho proceso en
‘funcidn de preservar ciertos bienes, relaciones o situaciones preexistentes o,
por el contrario, en funcién de producir un nuevo conjunto de bienes y rela-
ciones © de cregr una nueva situacidn social. De este modo, un conflicto es
slempre un procese, debido a que, si bien puede expresarse a través de accio-
nes, eventos u acontecimientos puntuales, se desenvuelve en el marco de una
trama o sucesidn de hechos e interacciones sociales concatenada,

Segtin las formas o medios a través de los cuales se canaliza predominante-
mente una interaccién conflictiva, ésta puede adquirir el cardcter de pacifica
o violenta. Cuando las formas o medios tipicos del enfrentamiento o con-
tienda que priman en una interaceién conflictiva implican alguna modalidad
de agresidn violenta contra otras personas, grupos, organizaciones y colecti-
vidades, esto es, una modalidad de embestida o acometimiento producide
mediante la utilizacién de medios coercitivos extraordinarios en cuanto a su
intensidad y tipe y que, ademds, dicha accién no tene en cuenta las intencio-
nes o preferencias del actor social victimizado, estamos ante la presencia de
un conflicto violento. La interaccidn social violenta se consuma contra la volun-
tad de quienes la sufren directa ¢ indirectamente, y su particularidad con-
siste en detentar un compenente fisico y/o psiquico esencial dado por los
datios o lesiones tangibles producidos sobre personas y cosas, v por su conco-
mitante impacto psiquico.

Algunos conflictos sociales adquieren la impronta de delitos o, mejor, se
expresan a través de hechos delictivos. No chstante, como se dijo, lo que en de-
. terminada sociedad se considera delito resulta de un complgjo proceso que
siempre se inscribe en el marco de un determinade conflicto social. El delito
refleja o expresa alguna forma de conflicto social y, como tal, su produccién
por parte de los actores es siempre histérica, vale decir, tiene sentido en un
tiempo y en un lugar. '

En este marco, fda politica de segjurldad publica consta de dos compo-
nentes fundamentaledy.a saber:

/@ * El diagnéstico integral de la seguridad piblica en todo lo atinente a las
problematicas situacionales -situaciones de violencia, conflictos y
delitos— existentes en determinado contexto espacio-temporal, asi
como al sistema institucional de seguridad miblica en cuanto a sus
niorras, organizacién, actores y funcionamiento. Gonsta de dos di-
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mensiones fundamentales: por un lado, iagndstico situai:ional'b
consis 'gn la elaboracién del cuadro de situacién de la vidlen-
cig‘y | delilp de un determinado escenario espacio-temporal, que
permita conocer y comprender, estratégica y tActicamente, el corr
junto de problemiticas que serdn el objeto de las labores de pre-
vencién, conjuracién o persecucidn penal propias del sistema de
seguridad piblica, ya sea en sus dimensiones objetivas como en las
subjetivas, tode ello con el fin de identificar tanto los riesgos y
amenazas como las eporwunidades existentes en el contexto situa~
cional con relacidn a las metas y objetivos de las politicas y estrate-
gias sectoriales. Por otro ladol diagnéstico insiigu_gionag
tente en la elaboracién del estado de situacidén normativo,
organizativo y funcional del sistema institucional de seguridad pu-
blica, asi como también de las politicas y estrategias llevadas a cabo
o0 en curso en su contexto, todo ello con &l fin de identificar tanto
las fortalezas como las debilidades de la institucionalidad de refe-
rencia en funcidn de las metas y objetives de las politicas y estrate-

onsis-

gias del sector.
El segundo componente de toda polmca de segurldad publica estd

" constituide por las estrategias tendientes a adecuar Y moderngala

institucionalidad de la seguridad €estrategias instrumental si
como también a controlar las situaciones gle violencia y de delito
mediante su prevencién o conjuraciénéstrategias sustantivaé
Comprender, asi, dos cor@iuntos diferenciados de estrategias: por
un ladcélas institucionales, tendientes a geformar y modernjzar los
pardmetros normativos, organizacionales y funcionales del sistema
institucional de seguridad piblica o de algunos de sus componen-
tes, a los efectos de adecuarlos, ordenarlos, ajustarlos, prepararlos
o ponerlos a tano con las metas y objetivos de las politicas sectoria-
les, las problemdticas de la seguridad y las condiciones instituciona-
les, financieras, tecnolégicas y procedimentales existentes. Por otro
lado (las estrategias de control del delito) orientadas a desarrollar
un conjunto de abordajes y acciones perfitadas a prevenir y conju-
rar situaciones de violencia y/o hechos delictivos, ya sea mediante
el desarrollo de estrategias sociales de prevencién y control de la
violencia y el delito, gestionadas por el sistema de prevencion so-
cial, o policiales y jurisdiccionales, géstionadas por el sistema poli-
cial y judicial.
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% La gestidn. estratégica Qicontrol del delito, asentada en el desarrollo
tanto de{estrategi syomo policiales y jurisdiccionales, constituye el
nicleo fundamental de la politica de seguridad piiblica. El diagnéstico situa-
cional e institucional, asi como las estrategias institucionales, en cambio, con-

figuran dimensiones instrumentales bésicas para la gestion estratégica del
control delictivo.

LAS FASES DEL PROCESG GUBERNAMENTAL
Ahora bien, ambos componentes se elaboran, enuncian y/ o ejecutan en el
marco del procese gubernamental, que, en verdad, no se desenvuelve como
una secuencia légica de etapas sucesivas desarrolladas y controladas por los
gobernantes y los funcionarios estatales, sino que supone una concatenacién
compleja de fases no lineales, en la que intervienen diversos actores institu-
cionales y sociales que sostienen y articulan visiones ¢ intereses divergentes y
que pujan por traducirlas en orientaciones oficiales sustentando distintas ca-
pacidades de poder.? ]
. La elaboracién y actnalizacién permanente de! diagnéstico situacional e
institucional de la seguridad piiblica constituye un componente fundamen-
tal del proceso gubernamental (Bl diagndstico situam:cj&sultante de una
recopilacién y sistematizacion d M‘nordajc analitico del
escenario espacio-temporal de referencia, da cuenta de la situacién general
yfspeciﬁca del delito y la violencia existente en dicho escenario, su evolu-
cién, sus modalidades de manifestacién, sus factores determinantes, su des-
p.liegue espacial y su impacio social e institucional. Este conocimiento
situacional resulta fundamenral para planificar y desarrollar estrategias fo-
calizadas y eficientes de prevencién y conjuracién de dichas problemiticas
puesto que su elaboracién y actualizacién permanente brindan a las autori:
dades gubernamentales del drea el conjunto de informacién acerca de los
aspectos chjetivos y subjetivos de la situacién de seguridad piiblica. La im-
portar.:lcia de cllo reside fundamentalmente en la necesidad de producir un
conocimientoe lo mas detallado y actualizado posible del conjunto de even-
108 y procesos que en un determinado escenario social vulneran o quebran-
tan de alguna manera los derechos y libertades de las personas y el necesa-

2 Para el proceso gubernamental, véanse: Lagroye, Jacques, Secivlogia politica,
Fondo .dc Cultura Econdmica, Buenos Aires, 1991, cap. B; y Meny, Ives y
Thoenig, Jean—Clande, Las politicas pitblicas, Ariel, Barcelona, 1992,
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rio imperio de la ley. Dichas problematicas configuran el ambito y el ebjeto
central de las politicas de seguridad piblica y, en su marco, de las diferen-
tes modalidades de intervencién estatal y comunitaria tendientes a contro-

—— — 2

mentales del sector un discernimiento detallado de la estructuracién organi-
zativa y funcional de los principales componentes del sistema institucional de
seguridad publica —el gobierno de Ia seguridad, el sistema de prevencion so-
cial de la violencia y €l delito, el sistema policial, el sistema de persecucidn
penal, la participacién comunitaria y el sistema de seguridad privada-—, asi
como también del desempefio v los resultados obtenidos por dicho sistema
en ¢l ejercicio del control, prevencion, conjuracién y/o persecucién penal
de la violencia, y de los conflictos vulneratorios del orden piiblico y el delito,
esto es, de la respuesta cstatéT‘y social 2 las problematicas delictivas y de vio-
lencia a scr-pre\?éhidas, conjuradas o penalmente perseguidas. Dicho panoc-
rama permite, a su vez, reconocer y determinar el conjunto de fortalezas y

larias.?
For su parte, {;dic_xggéscim imtimcionaés otorga a las autoridades guberma-

debilidades institucionales que pesan sobre el sistema de seguridad piiblicay

wy.;;{g{.lz.n'?o 4 .

3 La dfimension objetiva de la violencia y el delito bace referencia a los
hechos de violengia, los conflictes vulneratorios del orden piiblico y los
eventos delictivas.cometidos en la jurisdiccidn de referencia y cuyos
aspectos fundamentales deben expresarse en algunos indicadores basicos,
a saber, (i) la sitda¢idn y evolucién de los conflictos vulneratorios del ovden
publico; (i) la sitnacién y evolucidn del delifo ¢ general, ya sca en 1EIFMOE
absolutos y relativos; (iii} 1a situacién y evolucién de la violencia delictives,
{iv) 1a situacién y evelucin de las modalidades de criminalidad compleja, ¥
{v) las condiciones sociales ¢ institucionales de la violencia, el conflicto
wulneratorio del orden priblico y el delito en sus diferentes manifestaciones.
Asimismo, la dimension subjetiva de la violencia y el delito se refiere a los
aspectos simbélico-culturales expresados en el conjunte de sensaciones,
percepciones, valoraciones e interpretaciones sociales acerca de la
criminalidad y de Ias respuestas institucionales del sistema de seguridad
pliblica. Sus manifestaciones bidsicas deben suponer el conocimiento de
algunos indicadores bdsicos, tales coma: {i) las opindones acerca de la
prroblemnidtica de la seguridad y el delito, segiin franja etaria, género, nivel
socioecondmico, lugar de residencia, y su evolucién temporaria; (i) la
evaluacion del desemperio y la actuacion de la policie en la prevencién o
conjuracién de delitos asi como también de los gobiernos (nacional,
provinciel o municipal) en la direecion del sisterna de seguridad o del Poder
Judicial en la persecucion penal de las personas sospechadas de la
comisién de delitos, segiin franja etaria, género, nivel sociocecondmico,
lugar de residencia; y (iil) la percepcion social acerca de cualquier aspecto
relevante referido a las problemdticas de la seguridad publica.
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sus componentes ¥, a partir de ello, elaborar estrategias tendientes a su re-

forma o modernizacién.

Asi,éi‘i dstica ints rmiite “problematizar” las cuestiones situaciona-
les e institucionales de la seguridad piiblica en funcién de lograr abordarlas
cognoscitivamente y de intervenir sobre ellas de manera cierta y efectiva. Pox
lo tanto, configura un marco de referencia situacional e institucional indis-
pensable para la planificacién e implementacién de estrategias viables de se-
guridad publica. Ademds, sdlo aquellas problemdticas identificadas en el
diagnéstico integral que sean incorporadas en la agenda gubernamental se

. convertirdn en ¢l objeto de abordaje y tratamiento de las estrategias de segu-
ridad pblica.

Paor cierto, en esta materia,da incorgomWemal y

la conceptualizacién de las_problemiticas seleccionadas surgen general-
A v .. . R )
mente de la articulacién de un conjunto de orientaciones e intereses sociakes

p———
y/0 politicos conformados en torno de los conflictos existentes, y de la fra- '

icci cu demandas de_accién publica
nte las antoridades gubernamentales. No obstante, es determinante la per-
£cepcion que los gohernantes y los funcionarios estatalcs tengan de tles pro-
Tch_métim% v su identificacién como objeto de las iniciati izs ofi-
ciales, ic

uccion de esas orientacion i

/So.n_ea%—ﬂ&seﬂéﬂd@s_lzs% de alguna manera, median y califican
ix%mza&ascmlccmualizan v definen comeoe prohlema, tode lo
ejo en si mismo ;
te permanepte entre la/1magen real”,Rerivada del
a “imagen ideal®, construida a partir de las metas y ob-
Jjetivos pretendides por €l esquema de cofitrol del delito, surge la viabilidad fac-
tica de la politica y de la estrategia global de seguridad piblica. Como lo destaca
Arellano Gault, esto se inscribe en un proceso estratégico que siempre csta pre-
sente, mas alld de que sea desenvuelto de hecho o de manera planificada, y en
su contexto se lleva a cabo inexorablemente la diferencia y el contrapunto en-
tre las metas y las realidades situacionales e institucionales o, en sus palabras,
“entre lo deseado ylo que se tiene”, de lo que deriva la interpretacidn de lo po-
sible, de lo viable, y les otorga direccionalidad estratégicaa las politicas sectoriales.

ra un proceso institecional ¢
Ahora bien, delcg
diagndstico integral,

4 Aguilar Villanueva, Luis, Gebernanza y gestion piiblica, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 2008, pp. 293 y 294. :

5 Arellano Gault, David, Gestitn estratégica para el sector pniblico. Del pensamients
estratégico al cambio orgenizacional, Fondo de Cultura Econdmica, México,
2004, pp. 78y 79,
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De este modo, el nexo fictico entre lo buscado, io deseado -Fque se {ra-
duce en las metas y objetivos estratégicos de toda politica de seguridad pi-
blica— y lo existente —que es reflejado en el diagnéstico situacional e institu-
cional— se materializa en las esivategias de seguridad piiblica, articuladas en
torno de las estrategias institucionales, tendientes a reformar y modernizar el
dispositivo institucional del sistema de seguridad, asi como, principalmente,
de las estraiegias de control del delito y la violencia, orientadas a prevenir, conju-
rar y/o investigar los hechos de violencia y/o delictivos mediante el desarro-
llo de acciones llevadas a cabo por el amplio espectro de instancias y actores
componentes del sistema de prevencién social, el sistema policial y el sistema
de persecucién penal, :

estrategias institucionales somprenden modalidades de intervencion ins-

WX de reforma y modernizacidn institucional del sisterna de seguridad ptiblic

ot ?’5 trumc;ital, hasadas en ¢l disefio v 1a puesta en marcha de planes y programas
LW ¥ P
¢ al del sistema de seguricad pubsicaa

p———

ot
(% Nos efectos de superar Tas deficiencias, desactualizaciones v/ 0 anacronismos
\m

dWos, organizacionales y/ o funcionales existentes en algu-".,
nas de sus instancias Qnﬁgiqt_es, con el 1in de adecuarlas al desarrolle efi-
denie de las_esirategias de control de Ja violencia y el delito. .

En cambio, 1as estrategias de control del delito y ia violencia suponen modali-
dades de intervencién sustancial sobre las probleméticas-de la seguridad,
que constituyen ¢l objeto de las politicas sectoriales. En primer lugar, abar-
can una modalidad de intervencion social de prevencion y control de la vislencia,
gestionada por €l sistema de prevencitn social de la violencia y el delito,
conformado por el conjunto de organismos estatales y actores sociales que
intervienen en forma directa o indirecta sobre las condiciones y los facto-
ves determinantes de ciertas situaciones que favorecen o apuntalan una.
gama de conflictos y delitos yulneratorios de la seguridad publica. Y, en se-
gundo término, implican una modalidad de intervencidn institucional de pre-
vencion, control ¢ investigacién de la criminalidad comin y compleja, llevada a
cabo por €l sistema policial y judicial, sin excluir, ademds, la intervencién
de otras agencias estatales no policiales ni judiciales y de otros actores so-

ciales.

De este modo, tanto el diagndstico situacional & institucional, siempre par-
cial v sujeto a permanente actualizacién, como la estrategia institucional
constituyen las acciones instrumentales orientadas a sentar las bases concep-
tuales de las politicas de seguridad piiblica, cuyo niicleo es el desarrollo de
las estrategias de control de Ia violencia y el delito, Por cierto, Ia formulacion,
implementacion y evaluacidon de esas estrategias constituyen fases también
complejas e intrincadas del proceso gubernamental.



En fin, gobernar la seguridad piblica no es mds que llevar a cabo las accio-
nes tendientes a desarrollar dichos componentes mediante este complejo
proceso institucional, Sin embargo, ello ro siempre es instrumentado por las
autoridades gubernamentales investidas formalmente con esas responsabili-
dades superiores, ya que el gobierno de ia seguridad o algunos de sus aspec-
tos centrales bien pueden ser ¢jercidos por otras instancias. En efecto, en el
proccso.gubemamemal en materia de seguridad ptiblica, numerosos grupos
u organismos —como por ejemplo las instituciones policiales— que, desde el
punto de vista formal, no detentan la atribucién de actuar como instancia su-
perior o rectora en la formulacién, decisién y/o implementacién de determi-
nadas estrategias y acciones priblicas, intervienen de hecho en pos de influir,
presionar y hasta imponer ciertas tematicas, criterios, orientaciones, aécione;
¥ programas institucionales, I_t_l_e acuerdo con sus perspectivas e intereses cor-
porativos y auténom_a_{nente reproducidos.

- Ex} {a Argentina, como se vers, ¢l gobierno de la seguridad publica ha sido
h}StOﬂCaﬂlentq‘dgsarroliado por la policia, lo cual ha dado forma a una espe-
cie de gobernabilidad policial de la seguridad publica. Asimismo, no necesaria-
mente dicho ejercicio ha sido desenvuelto de manera proyectada, integrada

y secuencial, sino que la mayoria de las veces fue llevado a cabo de forma

fragfnf:ntada ¥ desvinculada en sus fases, o desconectada entre las partes in-

tervinientes, y con fluctuaciones signadas por idas y vueltas permanentes.

Tampoco ha side ineludiblemente desarrollado de manera piiblica y contro-

lada, puesto que se efectud mayormente en circuitos soterrados ¥ exentos de

centroles democréticos. Y no siempre tales labores fueron realizadas en fun-

cit.f’)n de Ia proteccion ciudadana y del control efectivo del delito, sino, predo-

minantemente, de la preservacion de ciertas prerrogativas institucionales

corporativas o de servicios politicos extrainstitucionales o ilegales.

EL ARTE DE GOBERNAR.
BREVE HISTORIA DEL SURGIMIENTO DE LA POLICIA MODERNA

Mis alld de la enorme variedad de formatos organizacicnales y funcionales
que ha adquiride histéricamente, la policia moderna constituye la institu-

G Al respecltd, Ivéase: Bayley, David, Padries de policiamento. Uma andlise
comparativg infernacional, Edusp, San Pablo, 2601, Véanse también: Monet,
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¢ién encargada de velar por “et mantenimiento del orden publico y ta segu-
ridad de los ciudadanos, a las érdenes de las antoridades politicas”,” a través .
del desarrollo de un conjunto de labores que giran bisicamente en tormno del
control del delito y de los destrdenes pitblicos.

Entre los siglos XviLy XVIII, en el dmbito. de las monarquias europeas, la po-
licia, Inds que una institucién estatal recipiendariadel monopelia de Ja coac-
cién fisica legitima orientada a llevitr a cabo, en el dmbito interno, la preven-
cién, deteccién e investigacion de delitos y el mantenimiento del orden
publico, se constituyd como una “técnica de gobierno propia del Estado”, en
palabras de Michel Foucault. Para este autor, en ese entonces 1a policia no
era mis que el “arte de gobernar” propiamente dicho mediante una serie de
intervenciones y labores fundamentales. En primer lugar, debe saber el “ni-
mero de los hombres”, es decir, “saber cudntos hay, y procurar que haya la
mayor cantidad posible”, ya que de la cantidad de habitantes depende la
fuerza de un Estado. En segundo términe, debe ocuparse de las “necesidades
de la vida” en lo atinente a los viveres o articulos de primera necesidad, su co-
mercializacion, circulacién y provisién. En tercer lugar, debe atender el "pro-
blema de la salud” de la poblacién ante las enfermedades y las epidemias. En

cuarto tugar, debe velar pox la “actividad” de los hombres evitando el ocio, 0
sea, haciendo “trabajar a todos los que estén en condiciones de hacerlo” y
procurando que los distintos oficios se ejerzan efectivamente. Y, finalmente,
debe garantizar la “circulacion de las mercancias y los productos originados

en la actividad de los hombres”.

En ¢l fondo, y de manera general, la policia tendrd que regir -y ése
serd su objeto fundamental- todas las formas, digamos, de coexis-
tencia de los hombres entre si. El hecho de que vivan juntos, se re-
produzean, necesiten, cada uno a su {(urno, determinada cantidad
de alimentos, aire para respirar, vivir, subsistir; el hecho de que tra-
bajen, de que trabajen unos al lado de otros en oficios diferentes o
sirnilares; y también el hecho de que s¢ encuentren en un espacio
de circulacién, toda esa suerte de socialidad [...], serd lo que la po-

sepg i ¥ o
Q ‘D"b‘ v 5:\ Jean~Clande, Policias e sociedades ne Europa, Edusp, San Fablo, 2001; Tonry,
?Ft\-o 'nq\f/’ Michael y Morris, Norval {orgs.), Policiamento moderns, Edusp, San Pablo,
%@h 200%; y OSSE, Anneke, Understonding Policing. A vesource for human rights
L . elivists, Amnesty International Nederland, Amsterdam, 2006,
eal Academia Espaiiola, Diccionario de la lengua espaniole, Editorial Espasa
// Calpe, Madrid, 1997, tomo LI, p. 1631
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licia deba tomar a su cargo. Los tedricos del siglo xvinn lo dirdn: en
el fonda, 1a policia se ocupa de la sociedad ®

No abstante, hacia fines del sigloe Xvin y comienzos del x1x, la policia se
transforma al compds de la reconfiguracién del Estado moderno y de la
c.onstimcién de nuevas modalidades de gubernamentalidad. Pierde paula-
tinamente esa impronta holistica que la asociaba, sin mds, al arte de gober-
nar, y se reduce a “un aparato o una cantidad determinada de instrumentos
que van a asegurar la prohibicién o la represién del desorden, de las irre-
gularidades, las ilegalidades, los diversos tipos de delincuencia”. Deja el
manejo de la economia y la poblacién ~los que pasan 2 ser desarrollados

por otras instituciones y aparatos- y s¢ limita o minimiza al cumplimiento
de “funciones meramenig negativas”, que la proyectan como “el instru-
mento por medio del cual se impedird Ia aparicién de cierta cantidad de
desérdenes”.”

Esta profunda reconversién de la institucién se¢ produjo bajo el signo ide-
olégico del liberalismo politico y supuso tres procesos concatenados que
dieron forma a la policia npoderna. En primer lugar, se trat¢ de un proceso
de/minimizacidn de la policiasmediante el cual ésta abandond el cardcter to-
talitaric propio de los siglos anteriores por el cual se habia proyectade
como instancia regulatoria dgl conjuntp de la vida social. En segundo tér-
_rmno, SUPUSO Un proceso de&egak’zacéén, n cuyo marco pasé a limitar sus
intervencienes sociales minimas de acuerdo con las regulaciones estableci-
das en las leyes. ¥, por dltimo, implicé un proceso de(criminalizacion me-
diante el cual se convirtié en la agencia habilitada para “aplicar la ley” ante
1a criminalidad.

[La] legalizacion de la policia no es sélo un rasgo negativo en la re-
§0nﬁguracién liberal del proyecto policial, sine que también cons-
tituye un cardcter positive que une esta transformacién a la mini-
mizacién de la policia. La misién policial liberal se¢ recorta
positivamente, frente al universo indefinido del pasado, en torno a
1a ley, al derecho; Io que se encuentra claramente representado en
la expresion inglesa “law enforcement”. Asegurar el cumplimiento o

& Foucault, Michel, Seguridad, territorio, poblacidn, Gurso en el Collg
+ ] i, tiége de France
(19771278}, Fondo de Cultura Econdmica, Buenos Aires, 20 Y
; , , » 2006, p. 375.
9 fbid., pp. 404 y 405. = &P 570
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Ja aplicacién de la ley aparece como la tarea de la policia, aun
cuando la ley no se piense en su generalidad, sino que s¢ restrinja
a un dmbito especifico del derechor la tey de los delitos y las penas.
En este sentido, de la intersecci6n entre minimizacién y legaliza-

R

cién de la policia entre’1os siglos XVIIl ¥ XIX s¢ impoxne una cierta
criminalizacion de la policia: 1a criminaligiad pasa a configurar el
objeto central de la “nueva” actividad policial.1®

Fn este contexto histérico, Sir Robert Peel, secretaric de Interior de Gran
Bretana y fundador en 1829 de Ia primera institucion policial moderna, la
Landon Metropolitan Police, establecié como primer y primordial principio
para la institucion que “la misién basica por la cual la policia existe es la pre-
vencidn de crimenes y desérdenes”, a lo que anadié en esa linea que§ila

rueba de la eficiencia policial eslaa encia de crimen y desorden, no la evi-
dencia visible de la accién policial en conjurarlo”. !

Asf, pues, la policia moderna se estructurd funcionalmente en torno de la
“aplicacién de Ia ley” o, mis precisamente, de “1a pr encién del crimen a
wravés de la aplicacién de la ley”, dando forma con ello a la configuracién de
instituciones policiales con pardmetros organizativos, de funcionamiento y
doctrinarios asentados en este eje funicional. Tal como lo sefiala Neocleous,
“la organizacidn burocratica formal de 1a policia refucrza la vision de quela
policia estd fundamentalmente dedicada ala aplicacién de la ley criminal”,
lo que también parece confirmarse por el hecho de que “el proceso criminal
es casi siempre puesto en movimiento por la policia, y el trabajo de un cierto
nimero de actividades policiales esti determinado por las previsiones del cd-

digo penal”.!?

1§ Sozzo, Mixime, “Usos de la violencia ¥ construccidn de la actividad policia]
en la Argentina”, €n Gayol, Sandray Kessler, Gabriel (comps.), Vislencias,
detitos. .., op. ¢it., p. 223, )
New Westminster Police Service, “Gir Robert Peel's Nine Principles of
Policing”, em <www. Newwestpalice.org/peelhtml>, Para un analisis del
contexto canceptual, ideoldgico ¢ histdrico del origen de la policia
moderna en Gran Bretana, véase Neacleous, Mark, The Fabrication of Social
Order. A Critical Theory of Police Power, Pluio Press, Londres, 2000, Véanse
también: Dempsey, John y Farst, Linda, An Introduction te Policing, Thomson
Wadsworth, Belmont, 2005, cap. 1;y Alpert, Geoffrey, Dunham, Roger'y

" Stroshine, Meghan, Policing, Continuity and Ckange, Waveland Press, [llinois,

. 2006, cap. 1. '

19 Neoeleous, Mark, The Fabrication of.... op.cit., p. 92,

1
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No obstante, también parece cierto lo sehalado por este autor en el sen-

" tido de que “la lncha contra el crimen” nunca ha sido —ni podria ser—, de he-
cho, la actividad predominante de la policia. Esta clg;a.n:g]l\awmpleja
wama de labores que resultan distintas de aquellas abocadas al control_del

delito y que la vinculan conl “todas las instituciones involucradas con el orden

¥ la conducta de los ciudadangs”, Estas instituciones "operan en tAndem con
.

la policia como parte de un proyecto policial mas generalizads” orientado,
3s-bien, al “mantenimiento del orden” 12

Ahora bien, para todo ello, la institucién policial estd social y legalmente
autorizada a regular las relaciones interpersonales dentro del grupo social de
pertenencia a wavés de un conjunto de acciones entre las que se cuenta el
eventual usa de lu fuera o coaccion fisica. A diferencia de otras instituciones, la
competencia y atribuci6n exclusiva de Ia policia esti dada por la autorizacién
social y legal que recae sobre ella para hacer uso de Ia fuerza fisica, real o po-
tencial, a los fines de afectar el comportamiento de determinadas personas,
limitando sus derechos y/o libertades individuales en razén del interés pu-
_ blico, dentro de un contexto social deierminado y en ciertas circunstancias
cspeaﬁcas

ES

Por lo tanto, Ia policia moderna constituye una de tas instimciones centra-
les encargadas de la "regulacién interna” de las sociedades, siempre “ac-

tuando en nombre del grupo y teniendo la posibilidad de emplear como l-
timo recurso la fuerza fisica”,

La funcién policial aparece como la funcién de la que son investi-
dos determinados miembros de un grupo para prevenir y reprimir,
en nombre de la colectividad, la vialacion de ciertas reglas que ri-
gen ese grupo cuando sea necesario, por intervenciones coercitivas
que hacen uso de la fuerza. Esto ne significa, evidentemente, que
la funcién policial se reduzca al empleo de la fuerza y que no sc tra-
duzca también por otros medos de accién e influencia, Pero, en til-
timo término, en la posibilidad wltima del recurso a la coaccién fi-
sica es donde parece revelarse la especificidad de la funcién

policial cuando se intenta diferenciaria de otras funciones que con-
tribuyen al control social, 14

13 Jbid., cap. 5.

14 Laubet Del Bayle, Jean-Louis, La poficia. Apraximacion socio-politica, Acento
Editorial, Madrid, 1938, p. 11.

Su labor est4 bisicamente orientada a “limitar” aquellos actos y comporta-
mientos que configuren un perjuicio para los miembros del grupo social de
pertenencia, Se trata de acciones limitalivas frente a determinados riesgos o ac-
tos que suponen una lesidn concreta a las personas en una situacién de segu-
ridad piiblica, s decir, a cierto o ciertos derechos y libertades, Sin embargo,
para que dicha accién limitativa no implique extralimitaciones, abusos o ar-
bitrariedades que no solamente impidan prevenir o conjurar aquellas c?n—
ducras violatorias de esos mismos derechos y libertades, sino que, peor atn,
constituyan una fuente de violaciones de éstos y, por ende, de cercenamien-
tos y vulneraciones a la situacién de seguxidad publica, tal accion debe estar
1ambién limitada —al menos en el plano formal- por un conjunto de precep-
tos legales e institucionales efectivos.

En este contexto, la policia moderna produce y reproduce cotidianamente
un conjunto de précticas limitantes y limitadas, lo que le otorga una f.m—
pronta singular en torno de la cual se articula el problema basi %nsmu-
cién v que, en la consideracién de Goldstein, constituye una anomali

En una sociedad libre, por la naturaleza estricta de sus funciones,
la policia es una anomalfa. Es investida de una enorme autoridad,
en un sistema de gobierno en el que la autoridad es renuente-
mente concedida y, cuando eso acontece, €8 luego reducida. La
forma especifica de Ia autoridad policial ~aprehender, investigar,
detener y usar la fuerza— es apabullante, en el sentido de que
puede desagregar la libertad, invadir la privacidad y, de una forma
rapida y directa, causar fuerte impacte sobre los individuos. ¥ esta
autoridad pavorosa, por necesidad, es delegada a las personas del
mas bajo nivel de la burocracia, para que la ejerzan, en la mayoria
de los casos, sin supervision y control.'®

Vayamos al desarrollo de estos aspectos, 2 fin de delinear una sisterndtica
de la institncién policial que no se limite a una mera descripcién de sus ba-
ses legales o de sus esquemas organizacionales, sino que pueda dar cuenta de
ciertas précticas regulares que la configuran y reproducen como agencia de

control social

15 Goldstein, Herman, Policiands..., op.cit, p. 13.
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LA FUERZA; EL RECURS0 POLICIAL POR EXGELENGIA

En las sociedades modernas, la delegacion de Ia facultad del eventual uso de
la fuerza fisica a favor de la institucién policial a los efectos de garantizar la
seguridad de las personas y el orden publico en un determinado agrupa-

miento social constituye un rasgo configurative fundamentaf de 1a especifici-
dad de dicha institucién.

La competencia exclusiva de la policia es €] uso de la fuerza fisica,
real o por amenaza, para afectar el comportamiento. La policia se
distingue, no por el uso real de 1z fuerza, sino por poseer autoriza-
cién para usarla [...]. Inclusive, cuando [los policiales] no usan la
fuerza, ella estd por detris de toda interaccidn que acontece. Otras
agencias pueden recomendar medidas coercitivas e inclusive direc-
cionar su uso, como hacen, respectivamente, las legislaturas y cor-
tes ftribunales) pero los policiales son los agentes ejecutivos de la
fuerza. Ellos 1a aplican de hecho. Aungue los policiales no sean Ios
unicos agentes de la sociedad con permiso para eolocar las manos
en las personas de modo de controlar su comportamiento, ¢llos se-
rian irreconocibles como policiales si no tuvieran esa autoridad.18

Segun Bayley, lo que distingue y diferencia a la policia de otras institucio-
nes modernas no es sélo el uso eventual o real de la fuerza fisica, sino el he-
cho de ser recipiendaria de la autorizacién social y legal del grupo de perte-
nencia para usarla internamente en determinadas circunstancias.!?

Por cierto, otras instituciones estatales ¥ otros oficios o profesiones particu-
lares también se encuentran autorizadas legal y socialmente para recurrir a la
violencia fisica en ciertas situaciones. Las instituciones penitenciarias asi

como las entidades o empresas de seguridad privadal® cuentan con esas pre-

16 Bayley, David, Padrdes de policiamento..., op.cit, P 20.

17 Ademds, de Bayley, véase Biuner, Egon, “As fangdes da polivia na sociedade
moderna,..”, op.cit., pp. 129y ss.

18 Las entidades o empresas de seguridad privada comprenden el conjunts de
asociaciones y companias privadas encargadas de la prestacidn de una
amplia gama de servicios de seguridad, @les como la vigilancia de lugares o
establecihnientos puiblicos o privados, las custodias personales, la proteceidn
de hienes y valores fijos 6 en transito, la vigilancia con medios electrénicos,
opticos y electrodpticos, las labores de investigacidn, la fabricacién y
administracidn de sistemas de alarmas, vigilancias y hasta de armas o
artefactos de defensa y otras acrividades andlopas.
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rrogativas,!® del mismo modo que las legislaciones penales de ‘la mayoria de
los pafses autorizan a las personas a detener al autor de un delito en ﬂfa.gran-
ciz ¢ a usar la violencia fisica en situaciones de iegl}lm?_ defens.a.‘S:n ﬁ;n—
bargo, en la opinién de Bayley, se debe excluir. del término pclnlrt(;la a “las
personas que utilizan la fuerza dentro de la sociedad para propos.ltos no co-
lectivos”, entre las que incluye a “asaltantes, rebeldes v tcrrc?nstas, tanto
come, cuando es ¢l caso, padres, empleadores, propietarios de tierras, profe-
sores y miembros de la iglesia™. 20 - o

Ademds, tal como lo subraya Dominique Monjardet, la’pohc'la.t, salvo las ex-
cepciones existentes en determinadas circunstancias, es:t:':\ habilitada para ha-
cer uso de la _fuerza fisica de manera predominanie con relacién ‘a todas las instan-
cias mencionadas, en funcién de mantener el orden priblico y .de controlar
el delito, de regular y supervisar el empleo que dichas ir.lstanaas haccien. de
aquella fuerza fisica de modo que ninguna de ellas pueda imponerse a la ins-

titucion policial.

Asi es que 1a fuerza publica es calibrada de tal manera que pueda
vencer cualquier otra fuerza “privada” [...]. De tal modo que toda
manifestacién de fuerza policial es siempre susceptible de escalada,

hasta el punto en gue sea alcanzado el guantum de fuerza reque-

rido, sea cual fuere.?!

Sin duda, la actuacién policial se asienta mas en “la proyeccién sm':abollca
de una representacién disuasiva de la policia” que en “el recurso chC(ftl‘:O ala
fuerza fisica”.22 En efecto, en el desarrollo de sus funciones, la policia “recu-

i i al de
-Paul By S

? {ziz:“?r a la violencia fisica que detentala [I)olir:ia‘y que la dlsnngl:le de
otros aparatos del Estado y de atras instancias som.ales ¥ que, al mismo .
tiempo, le otorga una impronta especifica y peculiar, s un “mito” o u?
“ficcién reggnfortanie” ficilmente contestable. Para cl.lo, dcstlaca que _’os
guardias de prisién asi como ciertas agencia§ de seguridad Pl:mlda es’tan
habilitados para hacer uso de la violencia ﬁstca, como 1ambién lo esw}n, {:;r
gjempilo, los médicos cuando infringen‘leswncs corpaorales sobre pafl:ler}
con fines terapéuticos, los padres o parientes Fuando emph’:an una fuer zaer
razoniable sobre hijos bajo su cuidade, los capitanes de navios para impon
¢l orden en sus barcos cuando éste es alterado, o los boxeadores sobre slus
adversarios en €l mareo de un combate reglado. En: Brodeur, Jean—Paul,
Les visages de lo pofice..., op.cit, pp. 26 ¥ 27. .

20 Bayley, David, Padries de policiaments.... ctp.czt., p. 20. o

21 Monjardet, Dominique, O que fzz a pofzclmu - op.cit, p. 26,

22 Brodeur, Jean-Paul, Les visages de la police. .., op.cit, p. 35,



ire con mucha menor frecuencia ‘a fa fuerza’ que a la fuerza ‘simbélica’, o a
la representacién de la fuerza”® Sin embargo, “la amenaza de la fuerza
desemperia el mismo papel que la fuerza en si”, lo que conduce a Monjardet
a definir a la policia como “Ia institucién encargada de poseer ¥ movilizar los
recursos de fuerza decisivos, con el objetivo de garantizar a3 poder [al Es-
tado] el dominio (o la regulacion) del empleo de la fiterza en las relaciones
sociales internas™.

De todos modas, la policia no se manifiesta exclusiva o predominante-
mente a través del uso efectivo de la fuerza, sino qune lo hace también me-
diante la utilizacién de otras modalidades de actuacién diferentes de aqué-
lla. El espectro de formas y medios de accién que habitualmente emplea es
amplio y comprende desde actividades comunitarias, sociales y culturales
hasta intervenciones y técnicas discretas tales como las interceptaciones te-
lefénicas o informaticas, la adquisicién o recoleccién de informacién prove-
niente de informantes, la realizacién de analisis de inteligencia criminal y
las entregas controladas de mercancias prohibidas, entre otras. Ninguna de
ellas supone el uso de la fuerza fisica. No obstante, éste constituye “el re-
curso policial por excelencia” y, ademds, es “el mis espectacular del con-
Junto de ‘medios de accién no contractuales’ que fundan el instrumento po-
licial y que él detenta”.®* Estos medios tienen en comiin con el uso de Ia
fuerza que constituyen acciones disvaliosas y hasta delictivas pero, en deter-
minadas circunstancias, estan legalizadas o son auterizadas por autoridades
Jjudiciales. _

En este cornitexto, David Bayley'define a la “policia moderna” como una
institucién piiblica, equcializéda y profesional ,

En primer lugar, se trata de una institacid paiblicalporque es organizada,
financiada y dirigida por la comunidad a través ¢ Tas estructuras de su go-
bierno.-ne necesariamente estatales—, y porque actiia colectivamente en ra-
zén del interés publico.

Las comunidades antorizan el uso de la fuerza para regular asuntos
internos y hasta crean, inclusive, instituciones formales de leyy go-
bicrno sin desarrollar una fuerza policial piiblica. La policia se
torna “piblica” [...] cuando se torna pagay controlada por las co-

23 Monjardet, Dominique, O gue fuz a policia. ., op.cit,, p. 27.
24 Ibid., pp. 27y 28.
25 Bayley, David, Padrdes de policiamento. .., ap.cit., cap. 2.
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munidades, actuando colectivamente. Tanto pago como orienta-
ci6n son necesarios para distinguir el cardcter piblico del cardcter

privado.%

El policiamiento piiblico nunca desplaza al privado, tal comao se vio, pero
modernamente se ha convertido en la modalidad predominante como con-
secuencia de complejas condiciones sociales y. politicas que historicamente
coinciden con el surgimiento del Estado como forma superior de gobierno
de una comunidad. La policia piiblica surge cuando se diluye la capacidad

de los grupos sociales y/o politicos de garantizar una accién protectora efi-

ciente de la comunidad de pertenengia . por ende, niveles acepiabtes-derse-
Eﬁiw@wmw
nida espoliticas, surgen grupos que rewm
violentas’ il

En segundo lugar, la policia es una institucién efpecializadajporque sus bslr
samentos doctrinales, organizativos y funcionales s¢ cturan predomi-
nantemente en funcién del cumplimiento de su competencia exclusiva o de
sus labores especificas a través del eventual usc, real o potencial, de la fuerza
dentro de la comunidad. Para ello fue histéricamente determinante la paula-
tina remocién y exclusién de las fuerzas armadas militares del cumplimiento
de las funciones de mantenimiento del orden interno, su especializacién en

las tateas de la defensa nacional y 1a conformacién de unidades policiales di-
ferenciadas y abocadas en forma exclusiva al mantenimiento del orden in-

terno?s

De un modo general, en los Estados modernos, la aplicacién de 1a
fuerza fisica para el mantenimiento del orden interno ha sido con-
fiada a organizaciones especializadas no militares. Eso no quicre
decir que la policia moderna no hace nada ademds de mantener el
orden piblico a través de la fuerza; pero la diversidad de tareas
desempenadas por la policia en los dias de oy es [...] m:is. el resul-
tado de su propia adapiacién a los requisitos de mantenimiento

26 Ihid., pp- 35 ¥ 36.

27 Ibid, pp. 46y ss. o

28 Bayley sefiala que “los militares abandonaron el.polllmamlcn to como
consecuencia de dos factores: el desarrollo de €jéreitos basados en el
alistamiento compulsivo y cambios en la tecnologia militar que toraron el
uso indiscriminado de la fuerza dificil de ser evitado”. En ibéd,, p. 59.
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del orden y menos el resultado de la mezcla e tareas policiales y
no policiales.

Finalmente, la policia es una institucién rofesional porque, en tiempos
histdricos mds recientes, comenzd a organiza: Usca de una alta cali-
dad en el desempefio de sus funiciones sobre la base de una estructura buro-
(:Fética y jerdrquica, compuesta por cargos, funciones y competencias ¢jer-
cidas por un servicio funcionarial especializado —los policfas-, incorporado,
capacitado y conducido de acuerdo con normas y reglas impersonales, todo
lo cual se desarrollé significativamente en el marco de los Estados moder-
&e. 30

Pues bien, este conjunto de particularidades institucionales convierte a la

trurnento de distribucién j i i
de la fuerza en un conjunto socialmente definido”,

que resulta agndstico en cnanto a los objetivos o intereses sociales y politicos a
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blica” sino que “es una tarea asumida por un ensamble muy ramificado de
agencias que no necesariamente trabajan conjuntamf:nte".s1
Como parte de este andamiaje institucional, la policia configura -o, al
me os,é];be rar— instancia politicamente subordi al gobierno es-
tg@%_ya que es éste el que fija su doctrina, su organizacién y su funciona-
miento, y establece los lineamientos politicos y estratégicos en cuyo marco
la institucién desarrolla sus acciones. No obstante, esta relacion constituye
uWM&@, cuyo nudo conflictivo pasa por
el permanente contrapunto existente entre 12 subordinacién politica y la
relativa autonomia institucional®® que las policias detentan frente al poder
politico.
. -

El érgano policial siempre estd subordinado a la autoridad pelitica.

La responsabilidad final del comando de la fuerza publica, por la

definicién de sus orientaciones generales, fijacién de sus priorida-

L
" los que pugde responder o contribuir en una determinada comunidad,
! Dr:'D Como talfla policia puede servir como un dispositivo de control pelitico au-
|\ toritario y de disciplinamiento social represivo de la poblacién en ¢l marco

des coyunturales, distribucién de sus medios y, en consecuencia,
,por la calidad de sus prestaciones, es polftica [...]. De manera ge-
neral, las corporaciones policiales son rebeldes a esa subordina-

-

de un régimen dictatorial, o bien puede conformarse como un instrumento
de proteccién de las libertades y derechos cindadanos en ¢l contexto de un
régimen democritico\Ello remite a dos cuestiones centrales, a saber, la rela-
cién entre la policia ¥ las autoridades gubernamentales, y las funciones insti-
tucienales fundamentales de la policia.

“AGENTES PARA TODOS LOS FINES”.

GOBIERNO Y POLICIA-

La’ policia, como institucién ptiblica, forma parte del aparato del Estado y,
mis precisamente, del sistema de seguridad piblica. Como ya se sefiald, éste
constituye un complejo institucional abocado especificamente a abordar y re-
solver los conflictos que se manifiestan en hechos de violencia y/o en accio-
nes delictivas, a través de su prevencién y conjuracidn, y/o fa persecucién pe-
nal de sus responsables. Ello significa que, come lo destaca Brodeur, “la
produccién de la seguridad no es reducible a las actividades de la policia pti-

29 [bid., p. 57.
80 Joid., pp. 60 v ss.

. ¢ién a} politico, En nombre de Ia competencia profesional supues-
tamente requerida, reivindican que los empleos de la autoridad .
directa de la fuerza piiblica sean ocupados por policiales, y se insu-

21 Brodeur, Jean—Paul, Les visages de la police. .., op.cit., P 9.
37\Segiin Max Weber, “autonomia significa, al contrario de Agteronomia, que €l

~ arden de la asociacion no esté otorgado ~impuesto- por alguien fuera de
. ésta y exterior a ella, sino por sus propios miembros y en virtud de 2
\ cualidad de 1ales (cualquiera sea la forma en que esto tenga lugar)” (en

Weber, Max, Economia y sociedad. Esbozo de saciologia comprensive, Fondo de
«Qi& \ b, Cultura Fcondmica, Buenocs Aires, 1992, p, 40). En este sentido, la
Tﬁr'\ autonomia pelitica de las policias supone la capacidad de éstas para sustentar
(O una marcada independencia doctrinal, orgdnica y funcional en su

3 desarrollo ¥ proyeccién institucional freate al gobigimo estatal y frente ala
sociedad politica y civil, a partir de la cual pueden desenvolverse formas
autosustentadas de pricticas pelitico-institucionales. Es, justamente, en
razén de esto que debe distinguirse claramente la aulonomia politica de las
policias de la autenomia profesional Esta filtima est4 determinada por las *~
condiciones, facultades € imperativos profesionales derivados de la
organizacion y el funcionamiento institucional de las estructuras policiales,
tal como ocurre con todo organismo estatal con especificidad profesional.
Fllo o es incompatible con el gobierno politico ni con la subordinacion policial
a los poderes piiblices, ni necesarizmente conduce a formas de
intervencionismo policial auténomo.

){/"/
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rreccionan contra la atribucién de los puestos de direccidn de los
servicios a no policiales.3

<En ciertas ocasiones, esie contrapunto no conlleva un cuestdonarniento po-
licial a la necesaria suberdinacién institucional a los mandatos establecidos
por las autoridades gubernamentales sino, mis bien, un cuestionamiento o
resistencia a las politicas, orientaciones, perspectivas, estrategias y/o medidag
establecidas por el Gobierno para que sean desarrolladas por la institucién
policial, cuando éstas no se correspofld;:-n con los intereses o proyecciones
institucionales autdnomamente fijados por la propia policiab

Entretanto, en numerosas ocasiones, el gobiern itico configura una
cobertura institucional importante para la policfa en ocasiones en las que

€sta estd sacudida por fuertes crisis que cercenan su prestigio institucional, o
cuando resulta necesario potenciarla legal, financiera y/o infraestructural-
mente,

Asi, la resistencia autondmica a la conduecién gubernamental se combina,

- - T SR
en general y en diferente medida, con el apego inscrumental a los mandatos
T T, —
gubemamentales y con Ia conformacidn de coaliciones politico-policiales
ﬁ-—'-"'_"--_ El - T ’
perfiladas a promocio } £Xitosas co sor-

den o el delito, lo cuaKco i a relacién ambivalente.

La ambivalencia policial en relacion con la autoridad politica se
traduce con menos frecuencia en una contestacién directa a ia le-
gitimidad de esa autoridad que en la aproximacién y “alianza ob-
jetiva” con los segmentos politicos favorables a la obtencién de re-
cursos suplementarios (materiales, juridicos, de prestgio, de
autonomia). Las campanas bajo el eslogan “la ley y ¢l orden” son
la expresién privilegiada de esas alianzas politico-policiales en las
que segmentos influyentes del cuerpo policial procuran y, a veces,
consiguen {por lo menos temporalmente} invertir en su beneficio
el sentido de la relacién de dependencia.

En definitiva, tal como lo sefiala Monj ardet,éa instrurmentalidad institu-
e T ey

33 Monjardet, Dominique, O gue fax a policia. .., ep.cif., p. 38.
34 Ibid, pp. 39 y 40.
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politica v la reivindicacid a auto i csional>nsi6n que se re-

fieja en las estructuras organizativas y funcionales de la“policia asi como en
sus pilares doctrinarios y culturales y en sus pricticas funcionales.

Ello no siempre se resuelve a favor del ejercicio del gobierno politico y la
conduccidn institucional superior de las policias de parte de las autoridades
gubernamentales correspondientes. En numerosas ocasiones, ya sea por re-
sistencias policiales o por incompetencias gubernamentales, ese contrapunto
desemboca en una situacién de aulonomia politica de las instituciones policia-
15_:_5:, en cuyo contexto éstas logran sustentar una marcada independcneiaaﬁc-
al gobierno estatal y frente a la sociedad, y a parur de la mapucden desen-
volver formas autosustentadas de practicas politico-institucionales.® Asf, la
autonomia politica de las policfas se sustenta en una aversién institucional a
subordinarse a los dictados de las autoridades gubernamentales superiores y
constituye un desafio institucional cierto al gobierno politico del Estado. De
ese modo, las policias, si bien son parte del Estado, actlian con frecuencia
por encima y/o mas alli de la autoridad del Gobierne, manteniendo un
grado de autonomia politica que ¢s proporcional a la apropiacion policial de
las prerrogativas politicas de ejercicio del gobierno que formalmente deten-
tan las autoridades gubernamentales, Asf, a medida que acumulan poder au-
tondémico, protegen corporativamente cada vez més sus intereses, orientacio-
nes y beneficios politicos, y resisten con mayor o menor éxito toda tentativa
de gue el Gobierno retome o gjerza aquellas facultades de conduccién que
poseen legalmente,

De este modo, la autonomia politica policial permite y da lugar a la cons-
titucién de los policias como actores politicos relevantes dotados de una re-
lativa capacidad de proyeccién politica auténoma bajo diferentes formas y
sentidos, lo que pone en evidencia que la autonomia politica de las institu-
ciones policiales y el ejercicio de la conduccién gubernamental sobre &stas,

€n un punto, son excluyentes.

35{Debe distinguirse claramente la autonomia politica de las policias de su
Sutonomin profesionab Fsta tltima estd determinada por las condiciones,
facultades e imperafivos profesionales derivados de la organizacién y el
funcionamiento institucional de las policias, tal come ocurre con wde
organismo estatal con especificidad profesional. Ello no es incompatible
con el ejercicio competente de la conduccién gubernamental sobre la
" policfa ni con la subordinacién policial a los poderes publicos. Al contrario

de la autonomia politica.
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Ah.ora bien, para que una institucign esté integralmente subordinada a
ufm instancia superior, ésta debe ejercer una modalidad eficiente de Eo-
bierno y conduccién sobre ella. No hay obediencia sin egercicio del mando, diria
Weber, En consecuencia, en la relacién articulada entre Gobierno y policia,
la efectivizacién del mando gubernamental puede ser fallida, parcial o inexis-
tente no sdlo por la resistencia o contestacién policial, sino también por las
deficiencias gubernamentales oficiales en el ejercicio de la conduccidn supe-
rior de la policia, lo que ademds da lugar a diferentes formas de autonomia
politica.

" «Ello sigpifica, entonces, que a autonomia politica de la policia puede de-
rivar tanto de las‘i‘esist_encias policiales como de las defecciones gubernamen-
tales resultantes de la falta de voluntad, interés o capacidad para desarrollar
dicha direccién de manera integral, mis alld de los mandatos legales que
puedan existir al respecto. En cualquier circunstancia, ello deriva en la dele-
gacidn de la gestién de los asuntos de la seguridad publica y de la direccién
de la institucién policial que las autoridades gubernamentales han hecho a

favor de esta ultina, generande asi una situacidn signada por el desgobierno
politice de la policia,

EL VERDADERO TRABAJO POLICIAL

Como se dijo, la funcién y la labor bisica de la policia moderna, vigente
desde mediados del siglo x1x, giran en torno del control del delito, llevado a
cabo mediante su prevencién e investigacidn. Asi se ha plasmado, ademads, en
los principales plexos pormativos que crean u organizan a las diferentes ins-
tituciones policiales en nuestras sociedades. En estas normas, la prevencicn es,
en general, instituida como una labor dependiente del gobierno administra-
tive del Estado, mientras que la investigacidn de los delitos lo es como una ta-
rea policial desempefiada bajo la direccidn de las autoridades judiciales com-
petentes. A esto se anade el mantenimiento del erden priblico como una funcién
yuna laFaor policial también central, entendiendo a ésta como una tarea de
prevencién y conjuracién de desérdenes y hechos de violencia vulneratorios
de la paz social.

Por lo tanto, el paradigma de la policia moderna coloca a €sta come una
institl.lcién cuya funcién especifica estd dada por la contribucién —junto con
otras instancias estatales- a garantizar y proteger los derechos y libertades de
las personas cuando €stos son lesionados por hechos delictivos y desérdenes,
y ello puede requerir el eventual uso de la fuerza piiblica. La Declaracion de
los Derechos del Hombre v del Ciudadano, aprobada en 1789 por la Asam-
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blea Nacional Constituyente de Francia al final del Antiguo Régimen, esta-
blecié en su articulo 12 lo que despunta hasta nucstros dias como el princi-

pio liminar de las funciones policiales modernas,

La garantia de los derechos del hombre y del ciudadano necesita
de una fuerza publica; por lo tanto, esta fuerza ha sido instituida
en beneficio de todos, y no para el provecho particular de aquellos
a quienes ha sido encomendada.?? ’

En este marco concepiual, la fuerza piblica es habilitada en la institucion
policial sélo —esto es, exclusivamente- para garantizar y proteger ios derechos
y libertades de las personas, lo que hace que dicha fucrza tenga como inica
razén de ser aquellas misiones. Empero, Jas lesiones o vulneraciones a los de-
rechos y libertades de las personas pueden derivar de un amplio espectro de
acontecimientos entre los cuales los hechos delictivos y los desdrdenes cons-
tituyen apenas ina expresién mas. A su vez, ciertas lesiones pueden ser pro-
ducidas por hechos que implican sitnaciones de violencia signadas por ¢l uso
de la fuerza de parte del infractor. En razén de elld, solamente la policia estd
social y legalmente investida de la facultad para actuar en funcién del control
~prevencién, conjuracion, investigacién— de dichos sucesos y sdlo ella estd
habilitada para hacerlo medianic el eventual uso de la fuerza fisica cuando
resulte necesario.

Consecuentemente, la policia, en ese proyecto institucional, configura una
institucién especializada en el control de los eventos delictivos y/0 en el
mantenimiento del orden publico y, en clertas circunstancias especificas, la
efectivizacion de esa funcién puede suponer el uso de la fuerza publica para
garantizar y proteger los derechos y tas libertades de las personas puestas en
peligro o lesionadas por dichos eventos.

$in embargo, mds alld de las funciones formalmente instituidas en Jos ple-
xo0s normativos y de alguna manera también reflejadas en las estructuras or-
ganizacionales de las instituciones policiales, éstas llevan a ¢abo cotidiana-
mente una enorme variedad de actividades y desarrollan una diversa gama

36 Lévy, René, “Fgon Bitmer et le caractére distinctif de la police: quelques
rermargues introductives 3 un débat", en Déviance et Socidté, Ginebra, vol. 25,
n® %, 2001,

37 Asamblea Nacional Gonstituyente, Declaracion de fos Derechos del Hombre y del
Ciudadans, Parfs, 11 de agosto de 1788,
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de acciones, algunas de Ias cuales se encuentran directamente inscritas en las
funciones reconocidas formalmente y otras, quizds la mayoria, como se dijo,
no derivan de hechos delictivos ni se enmarcan en las tareas de control del
delito o de mantenimiento del orden publico, sino que resporzden, mis hien,
a demandas ficticas de prestaciones de servicios y de regulaciones sociales
que se originan en la sociedad o en las propias estructuras gubernamentales.
Asimismo, la capacidad efectiva de Ia policia para resolver y controlar el de-
lito es ciertamente limitada con relacién al tipo de problemitica delictiva y al
grado de incidencia sobre las condiciones que favorecen su comisidn,

El policiamiento criminal es generalmente reconecido como el
meollo del mandato policial y la principal justificacién para la exis-
tencia del establecimiento policial. Realmente, para la mayoria de
los policias, solamente combatir €l crimen es el “verdadero trabajo
de la policia”, aunque en la practica real apenas una pequena parte
de todas las actividades policiales implica el control del delito. Ade-
mds de eso, las fuerzas policiales no desarrollan una competencia
‘téenica en el combate al crimen, siende, asi, capaces de resolver

apenas una pequeiia fraccién de todos los crimenes sobre los cua-
les son informadas.®8

De este modo,éo sblo existe una relativa brecha entre las Juncionas y man-
dalos formales de la policiny el trabajo policial desarrollado cotidianamente, sino
que, como ya lo sostenia Goldstein hacia fines de los afios setenta, las activi-
dades policiales de mantenimiento del orden y de la paz social son mds nu-
merosas ¢ importantes que aquellas prientadas al control del delito, las que,
ademds, son restringidas y localizadas¥La funcién de la policia es increible-
mente compleja” dado que “el alcanfe total de las responsabilidades policia-

les es extraordinariamente amplio”, sefialaba con pertinencia el estudioso
norteamericano,

dQué es lo que la policia hace con su tiempo cuando ella no esta
trabajando en asuntos relacionados con la criminalidad?. [...]La
mayor parte de las horas estdn dedicadas a cuidar de accidentes ¥
personas enfermas, animales heridos y perdidos, y gente embria-

38 Bitiner, Egon, “Policia urbana”, en Bittner, Egon, Aspectos do. .., op.cit,, pp-
30y 3.
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gada o drogada, ademas de tratar con disturbio? f.amiliares, Pcl;as
entre grupos de adolescentes y reuniones bulhcu.}sas, @30 §in ; 3
blar de los registros de dafios a propiedades, accldentf:s de trdn-
sito, personas desaparecidas y bienes hallado.s y pcrdldos:,. "Tales
pesquisas suponen la cantidad de tiempo dcdxcadJa a ad‘rmhmstrar
los sistemas de registros y licencias, cuidar del trifico, lidiar .con
reclamoes de estacionamientos prohibidos, controlar la multajwd
en eventos piiblicos y, aun, lidiar con otros pcligrf) sy con dc?ﬁcTen-
cias del servicio municipal que requieren atencion. Labprmapf}l
area de actuaci6n de la policia estd localizada en las regiones ma‘s
populosas y miserables de las grandes ciudade?, dondt? la (?01;131—
nacién de pobreza, desempleo, Ingares destruldcfsl, bajolnwe e
instruccién y otros elementas de la desorganizacion social resul
tan, muchas veces, en que los policias son llamados para hacer .el
papel de padres o de algin otro pariente, ¥ ocupar el ltxg?.r de asu.;-
tentes sociales, inspectores de morada, abogados, médicos y ;.351—
quiatras. Es aquf también que la polica mas frecuentemente cmlda
de aquellos que no se saben cuidar: los carentes, l_os borrachos, los
viciados, los enfermos mentales, los seniles, los alienados, los defi-

; 4510539
cientes fisicos y los ninos.

Esta evidencia, tan bien descrita por Goldstein, puso en tela de juicio, i;?
glin Reiner, el propio papel institucional de la policia r?loderna, va que “la
policia (conlmﬁamente a la mitologia popular) no funmo.na, la m.ayor‘ Pa_l;;c
de las veces, como combatiente del erimen o como insltanma de .a}.)hcacmnl :
la ley, sino, mis bien, com?mproveedora de una serie de servicios para lo

i oblacién”.
mlﬁﬁﬁ;ﬂi: }Ijor lo tanto, 1a necesidad de abordar el trabajo policial sollare
12 bage del desarrollo de sus labores reales, mds alld de sus mandatos legales,

icia v €8 » 41 )
es decir, “qué hace la policia y c6mo lo hace™. Vayamaos a ello

i ici iit,, . 42,

Goldstein, Herman, Policiando..., gp.cit., p. ' . -~ o
ig Reiner, Robert, “Desmitificanda 3 policia. Pesquisa social e pratica policial”,
en Reiner, Robert, A politica da policia, Edusp, San Pablo, 20.0:4’ p- 163 ,

41 Alpert, Geoffrey, Dunham, Roger y Stroshine, Meghan, Policing..., op.cit,
cap. L.
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EL CONTROL DEL DELITO

El c‘ontrol del delito supone un amplio espectro de labores tendientes a pre-
vtenlr, conjurar ¢ investigar hechos delictivos o actividades eriminales —poten-
ciales o cometidos- mediante el degarrollo de dos conjuntog de tareas basi-
cas, a saber, e{policiamiento pmvgmiv%?oliciamimm complggo.

Como lo dedtaca de modo apropiado Curbet, tradicionalmente el grueso
de la policia asimila la actividad preventiva a la disuasion, entendiendo a ésta
como una “simple prolongacién de la represion frente a situaciones previas
a la comisién de un delito”. Sin embargo, la prevencién no configura una
modalidad de policiamiento disuasivo-represivo, lo que resulta apuntalado
por el hecho de que el criterio central de eficacia en Ia prevencién polictal
esté dado por “la ausencia de delitos y de disturbios” y no por “la manifesta-

cién de la accién policial que intenta reprimir estos delitos y estos distur-

bios”.42

Policiamiento preventivo: Abarca el conjunto de tareas y actividades policiales
tendientes a evitar u obstaculizar la posibilidad o Ia decisién de cometer un
delito, o a identificar ¢ impedir la realizacién de hechos o actos que, dadas
determinadas circunstancias y elementos objetivos y concurrentes, pudietan
resultar delictivos. Elle puede suponer una serie de diversas labores desen-
vueltas mediante ciertas acciones disuasorias inmediatas y directas de hechos
que impliquen un riesgo o peligro evidente y que estdn orientadas a su pre
vfncidn directa, Qtras actividades pueden implicar acciones situacionales ten-
dientes a neutralizar las condiciones favorables para la comisién de delitos 2
través de su prevension indirecta o situacional, Asimismo, ¢l policiamiento pre-
ventivo también comprende aquellas Iabores tendientes a inthibir, neutralizar
o abortar en forma inmediata un hecho delictivo en desarrollo, evitando Ia
produccién de consecuencias ulteriores ;7 eventualmente garantizando el ase-
guramiento de los presuntos delincuentes mediante la preu.encz'cin conjurativa,

'Las diferentes modalidades de patrulfamiento —con automéviles, a pie, en
bicicleta, a caballo, etc~ de determinados espacios jurisdiccionales constitu-
yen la accidn principal y predominante en el policiamiento preventivo. En al-
gu.r.ros casos, dichas acciones son desarrolftas en orden a la perspectiva y

-

——

42 C}Arbet.jaumc, Democricia § policia, Direccié General de Seguretat
Clu@dana. Barcelona, 1983, p. 49, Véase también: Bossard, André, “Las
funciones policiales”, en Rico, José Marfa {comp.), Policia v socieda;t
democrdtics, Alianza Universidad, Madrid, 1983,
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orientacién sustentadas por los propios policias de acuerdo con su experien-
cia u “olfato”, sin que medien lineamientos resultantes de una planificacion
previa ni sean objeto de evaluacién acerca del impacto de dichas labores so-
bre las situaciones de riesgo que las motivaron o que fueron invocadas para
ello. En otros casos —en general, mds recientes y menos frecuentes—, en cam-
bio, son objeto de una meticulosa planificacién, resultante de un conoci-
miento estratégico y tictico detatlado acerca de las “problematicas delictivas”
sobre las que la accién preventiva de la policia debe incidir, dando forma con
ello a modalidades focalizadas de policiamiento preventivo.

En la prictica, las labores de policiam{ento preventivo tienen como marco
habitual de referencia log’delitos patéticas s decir, un conjunto reducido de
eventos delictivos que cuentan con ciertas particularidades fenomenolégicas.
Dichos eventos se desarrollan en un escenario espacio-temporal acotado, son
de alta visibilidad, s¢ desenvuelven generalmente en la via publica, tienen
una marcada impronta violenta, producen fuertes impactos dramatizantes
entre sus victimas y ante ¢l resto de la sociedad, y cuentan con una significa-
tiva regularidad territorial y fenoménica. Ademis, en gran medida se mani-
fiestan como hechos toscos, burdos, que son de ficil identificacién y detec-
cién, Entre ellos sobresalen los asaltos, robos y hurtos de diversos tipos; las
lesiones; las rifias; los desdrdenes violentos; los homicidios dolosos cometidos
en la via piblica; la compraventa de mercancias prohibidas; los ataques se-
xuales, y las privaciones de la libertad.

La prevencién policial de este tipo de eventos, ya sea directa, situacional o
conjurativa, no aborda ni interviene sobre las condiciones sociales que favo-
recen o determinan su comisién y su reproduccion regular en un determi-
nade escenario social, sino que se asienta en la evitacidn disuasoria ¢ conjura-
cidn fictica inmediota, llevada a cabo sélo a través de la proximidad de la
presencia o reaccién policial ante el hecho concreto, independientemente
de las modalidades de intervencion, el dispositivo o los medios o estrategias
policiales.

<La_p_osibili@zgd concreta de que Ia labor preventiva de la policia produzca
efectos ¥ cambios en las complejas y diversas condiciones sg&'ales generales
qﬂgﬁcrminan as diferentes magifesiaciongs del delito en un determinatio
momento histrico es exigua y, en ciertas circunstancigg jmposibly, La reite-
rada postulacion de direccionar las tareas policiales%alidades de poli-
ciamiento local tendientes a actuar sobre aquellas condiciones resulta inocua
y hasta ingenua ante la evidencia de que, enun determinado contexto histé-
rico-social, las diferentes expresiones del delito derivan de una inconmensu-
rable serie de condiciones sociales, econdmicas, culturales y/o politicas, in-




ab‘ordable para cualquier forma de intervencién policial, aun para el policia-
miento comunitario,

Asimismo, en general existe un conjunto de eventos delictivos que regular-
mente no forma parte de los objetives del policiamiento preventivo, ya sea
por su carficl;er soterrado, sus manifestaciones poco visibles ptiblicamente,
sus expresiones no disvaliosas en si mismas o su escasa significacién dramati-
zante. En este grupo de hechos delictivos se sitdan agquetios cometidos cn la
esfera privada o intima de las personas o de los niicleos primarios, tates como
los delitos derivados de situaciones de violencia doméstica, de género o ra-
cial, asi como agquellos inscritos en la criminalidad organizada -y, en su
marco, en los denominados “delitos de cuello blanco”, tales como los frau-
des, ta evasién tributaria, el lavado de dinero-, los delitos ecolégicos, la co-
rrupci6n o los delitos politicos. Tampoco forman parte habitualmente de la
agenda del policiamiento preventivo los desdrdenes, infracciones y delitos le-

ves que cercenan la situacién de seguridad local en los dmbitos vecinales o
barriales.

ILas operaciones policizles tienen como caracteristica que son diri-
gidas contra los “delitos comunes” y excluyen los “delitos de cucllo
blance” relacionados con empresarios, profesionales, o con la con-
ducta en cargos piblicos, aunque no haya ninguna base formal
-para tal exclusién. [...] En regla general, cuestiones como so-
berne, cvasién de divisas, desfalques, fraudes, incumplimientos del
del.:uer por un funcionario piblice, error en la prictica de una pro-
fesion son dejados para otras agencias de cumplimiento.de la ley.
Por su preocupacién con delitos en general practicados por perso-
n‘as pobres y su negligencia con relacién a delitos cometidos exclu-
sivamente por individuos considerados “bien de vida”, las fuerzas
policiales dan la impresién de actuar como se hubiese un precon-
cepto de clase [...].#3

Vale dccirfgi_ actuacién policial preventiva, como toda modalidad especi-
ﬁf:a de intervencidn policial, es parcial y_.sgiect:??afaal perque no abarca el
conjunto de eventos o problemdticas delictivas registrables. Y selectiva por-
que, sobre Ia base de ciertas pricticas estigma‘tmizantes proclives a construir

43 Biuner, Egon, “Policfa...”, op.cil., p. 32,
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un delincuente modelo y/o delitos atendibles, recae sblo sobre ciertas per-
sonas, seclores o estratos sociales especificos o sobre ciertos tipos de hechos

delictivos.

Policiamiento complejo: Ahora bien, el policiamiento preventivo resulta insu-
ficiente para dar cuenta del accionar de organizaciones criminales estructu-
radas dedicadas al desarrollo de emprendimientos econémicos ilegales o al
accionar politico ilicito, todo Jo cual constituye el eje articulante del policia-
miento complejc. fste abarca el conjunto de tarcas tendientes a evitar, inte-
rrumpir o conjurar las actvidades delictivas desarrolladas por grupos delictivos
organizgdas, esto €, grupos esiructurados Compuestos por tres 0 MAs Perso-
nas, que exXisten y actiian concertadamente durante cierto tempo con el pro-
posito de cometer uno o mis delitos graves con miras a obtener, directa in-
directarnente, un beneficio econémico u otro beneficio de orden material;
intimidar a una poblacién u obligar a un gobierno o a una organizacién in-
ternacional a realizar un acto o a abstenerse de hacerlo; o atentar contra los
poderes piiblicos, ¢l orden comstitucional y 1a vida institucional, todo elio a
través de la produccién de inteligencia, el seguimiento y 1a investigacion de
tales grupos y emprendimientos, apuntando 2 su conjuracién, persecucion
penal y desarticulacién.

Entre las actividades delictivas desarrolladas por grupos ¥ consorcios crimi-
nales se destacan el trafico y comercializacidén de drogas ilegales; las diferen-
tes modalidades del trifico y venta ilegal de armas; el robo, “doblaje” y desar-
me de automdviles, y 1a venta ilegal de autopartes; los robos calificados y los
asaltos cometidos por los denominados “piratas del asfaito™; ¢l secuestro de
personas; ¢l abigeato; el contrabando v el trifico ilegal de personas, entre

otros. Asimismo, entre la criminalidad compleja de cardcter politico despun-
tan las diferentes modalidades de terrorismo, asi como aquellas relativas al
accionar de organizaciones politicas ilegales que desarrollan actividades de
insurgencia o que atentan contra el orden constitucional.

No obstante, resulta apropiado distinguir entre odalida-
deWﬂja. Por un ladoQa eriminalidad organi-
za 4, gue abarca las acciones delictivas cometidas por un grupo organizado
con el propésito excluyente de obtener, directa o indirectamente, un bene-
ficio econémico u otro de orden material. # Y, por otro lado, {a criminalidad

44 Véanse: Naciones Unidas, Convencicn de lns Naciones Unidas contra iz
Delincuencig Organizada Transnacional, Nueva York, 2000; Castle, Allan,
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poh’sicz,>]ue comprende las acciones delictivas cometidas por un grupo orga-
nizado'con ¢l propésito predominante de practicar el terrorismo*® o atentar
contra el orden constitucional o los poderes priblicos. 4

En general, las actividades llevadas a cabo por estas asociaciones ilegales se
materializan en un conjunto de diversos y complejos hechos concatenados,
que en si mismos no son disvaliosos y que son llevados a cabo por una com-

pleja trama de personas y grupos que, en numerosas ocasiones, constituyen
una red extendida y dificilmente identificable a primera vista. Ello no resulta
aprehensible mediante el policiamiento’ preventivo focalizado a eventos y

Transnational Organized Crime and [niernational Security, Institute of
International Relations, The University of British Columbia, Working Paper
n” 19, noviembre de 1997; Albanese, Jay, “The Causes of Organized Crime”
en journal of Contemporary Criminal fustice, New, York, vol. 16, n” 4, ,
noviembre de 2000; Schlegel, Kip, “Transational CGrime. Implicadons for
Local Enforcement”, en Joumal of Contemporary Criminal fustice, Nueva York
vol. 16, n° 4, noviembre de 2000; Findlay, Mark, The Giobatisation of Crime, ’
Understanding Transitional Relationships in Context, Canibridge University
Press, Cambridge, 2000,

45 El terrorismo constituye una accién politica violenta que se manifiesta
‘mediante el uso de la vielencia o 1a amenaza del uso de ésta por parte de
un grupo delictive organizado a los efectos de infundir miedo o
an‘{edrentar a un determinado grupo de personas, causande la muerte o
lesiones corporales graves a un civil o grupo de civiles o a cualquier otra
persona a grupo de personas que no participen directamente en las
hostilidades en una sitnacién de conflicto armado, o produciendo dafios en
casas o bienes, con el propdsito, derivado de la naturaleza de las acciones o
del contexto en el que se cometieron, de intimidar a una poblacién u
obligar 2 un gobierno 0 a una organizacién internacional a realizar un acto
o a abstenerse de hacerlo. Al respecto, véanse: Hoffiman, Bruce, A mano
armadlah Historia del terrovismo, Espasa, Madrid, 1999; Reinares, Fernando,
Tervorismo § antiierrorismo, Paidds, Barcelona, 1998; y Reinares, Fernando
Tmﬁmo global, Taurus, Madrid, 2003. He abordado estas cuestiones en,:
Jain, Marcelo Fabidn, “Lecciones del 11 de septiembre de 2001, Notas
desde Argentina”, en Rosas, Marfa Cristina (coord.), Terverisime, democracia y
seguridad. 11 de septiembre: cinco afios después, UNAM / Australian National
University, México DF, 2006.

45 Las actividades que atentan contra los poderes piiblicos y el orden
constitucional configuran acciones delictivas cometidas por un grupo
delictivo organizado a los efectos de alzarse en armas, amenazar
piiblicameute, rebelarse contra el gobierno nacional, deponer alguno de
los poderes piblicos o impedir el libre ejercicio de sus facultades legales
todo ello con el propdsito de atentar contra los poderes publicos, el ordén
constitucionat y 1a vida democritica. :
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problemiticas acotados, sino que requiere de una modalidad especifica de
intervencién policial dada por el policiamiento complejo.

El policiamicnto complejo implica el desarrollo de acciones de énteligencia
criminal comf)laja tendientes a identificar, conocer y analizar los hechos y acti-
vidades delictivas llevadas a cabo por organizaciones ilegales complejas, sus
concatenaciones y enlaces vinculantes, sus modalidades y manifestaciones fe-
nomenolégicas, las circunstancias estructurales y coyunturales en CUyo marco
se produjeron, sus factores determinantes y condicionantes, las personas o
grupos que lo protagonizaron como artores, instigadores, cémplices 0 encu-
brideres, y sus consecuencias institucionales y sociales mediatas e inmediatas.
También supone acciones de conjuracién criminal compleja abocadas a neu-
tralizar, impedir, dificultar o desarticular el accionar criminal y/o los grupos
delictivos complejos o sus actividades -o algunas ellas, al menos— mediante
operaciones policiales de vigilanciay/o interceptacién tanto de dichas activi-
dades como de personas o grupos que prestan apoyo o protegen a las organi-
zaciones criminales o participan de sus actividades delictivas, asi como me-
diante operaciones policiales conjuntas o combinadas, desarrolladas con
organismos o secciones especializadas de otras fuerzas de seguridad, institu-
ciones policiales o agencias de inteligencia, sean nacionales, provinciales o
extranjeras. Y si este conjunto de labores deriva en la identificacidn concreta
del desarrollo de actividades criminales llevadas a cabo por grupos delictivos
organizados, el policiamiento complejo también supene la conjuracion juris-
diccional compleja mediante la constatacién de tales actividades, de sus cir-
cunstancias concretas de tiempo, lugar y modo de gjecucién, la individ-aliza-
cién constatable jurisdiccionalmente de sus responsables, y la reunién de las
pruehas para acusarlos penalmente, todo ello bajo la direccién judicial en ¢l
marco de la persecucién penal de las infracciones menciotadas.

JGUALES 8ON LAS PACULTADES DE LA POLICIAT

Ahora bien, la distincién tradicional entte prevencion administrativa ¢ inves-
tigacién judicial de los delitos como funciones policiales bdsicas resulta insu-
ficiente e inapropiada para dar cuenta del conjunto de tareas que desarrolla
una policia moderna, tal como fueron expuestas. Fllo responde a ciertas con-
sideraciones fundamentales.

En primer lugar, debe destacarse que, ante un evento delictivo cometida o
en desarrollo, las labores preventivas o conjurativas llevadas a cabo por la po-
licfa siempre suponen algdin tipo de tarea ya inscrita en la etapa procesal de
instruccién del sumario judicial, en el marco de la investigacién penal prepa-
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ratoria®’ regulada en las normas procesales penales vigentes en la jurisdic-
cién. En general, ante un hecho delictivo la policia estd obligada a hacerla
cesax, impedir que acarree consecuencias ulteriores, individualizar a los even-
tuales culpables, reunir las pruebas que puedan dar sustento a la acusacién e
investigarlo, ya sea de oficio, es decir, por iniciativa propia —cuando se trate
de un delito de accién piblica—, por denuncia o por requerimiento de una
autoridad judicial competente. La investigacidn oficiosa puede iniciarse a
partir de actuaciones policiales reservadas —tales como las enmarcadas en las
tareas de inteligencia criminal desenvueltas por la policia o por algunas de
sus secciones especializadas—, las que, ante ¢l conocimiento de la comisién
del delito de referencia, deben ser comunicadas en forma inmediata a las au-
toridades judiciales competentes.

Para todo ello, Ia policia est generalmente facultada para: recibir denun-
cias; conservar los rastros materiales del delito v hacer constar ¢l estado de las
personas, las cosas y los lugares en los que se hayan cometido, mediante ins-
peccioqes oculares, exdmenes técnicos ¥ otras diligencias que suponen una
actividad probatoria de urgencia —que casi nunca guardara equivalencia con
una prueba pericial-; llevar a cabo registros domiciliarios, requisas de perso-
nas o clausuras de lugares, siempre que medien razones de urgencia; interro-
gar testigos; aprehender ¢ incomunicar a los presuntos culpables y labrar
acta de detencidn, identificar al imputado y leer sus derechos, pudiendoe en
algunos casos requerir informacién schre éste.

Las actuaciones policiales quze pueden derivar del gjercicio efectivo de este
conjunto de facultades son, en general, comunicadas inmediatamente al Juez
o fiscal competentes, lo que, en general, constituye un acto inicial promotor
del proceso instractorio, Desde entonces, y bajo la direccidn de alguna de es-
tas autoridades judiciales, la policfa actuante debe realizar el acta o sumario de
prevencidn, en el que debe constar el lugar y la fecha de &stas, los datos perso-
nales de las personas intervinientes, las declaraciones recibidas, los informes
producidos y el resultado del conjunto de diligencias realizadas,

47 En la mayorfa de los sistemas procesales penales modernas, la instruccion,
en tanto etapa investigativa previa y preparatoria a la del juicio, tiene pot
objete comprobar Ia existencia de un hecho delictivo, establecer sus
circunstancias —ue contribuyan a su calificacién v a la identificacion de
agravantes, atenuantes o justificaciones—, e individualizar a los participes, es
decir, a su autor o autores, Asi, es la etapa de proceso penal en la que se
procura establecer si existen elementos de convicridn para enjuiciar al
imputado g, en su defecto, sobreseerlo,
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- Por cierto, estas actuaciones son realizadas por la policia -ya sea que esté
abocada al policiamiento preventivo o al policiamiento complejo~ en carc-
ter de auxiliar judicialy, dado que lo hace bajo la direccién de las autoridades
Jjudieiales competentes, durante ellas dejara de depender funcionalmente
del poder administrativo. Lo cual, por lo 1anto, desdice Ia dicotomia funcio-
nal entre prevencion administrativa e investigacién judicial que ha signado
los enfoques wadicionales de las labores policiales,

En segundo término, cualquier unidad o dependencia policial, esto es,
una dependencia dedicada al policiamiento preventivo tanto como una de-
dicada al policiamiento complejo, puede ser convocada por las autoridades
Judiciales a los efectos de ltevar a cabo determinadas ditigencias procesales
en el marco de la investigacién instructoria. ¥stas actividades pueden supo-
ner labores de recoleccion de informacién o elaboracién de analisis de inte-
ligencia, seguimiento de personas, interceptaciones de comunicaciones tele-
fénicas o de otro tipo, analisis pétrimoniales o ambientales, vigilancias, etc.
Todas estas actividades son nayoritariamente desarrolladas por diferentes
dependencias de la policia administrativa, pero lo hacen en funcion judicial, lo
que también desmerece la mencionada dicotomia funcional entre preven-
cién administrativa e investigacion judicial de’la policia,

Ademds, habitualmente se tiende a subsumir las labores prapias del poli-
ciamiento complgjo en las tareas de investigacion criminal en el marco de
las actividades de colaboracién con la justicia ¥, en ese marco, se identifica a
la policia abocada a la seguridad compleja como dependencias casi exclusi-
vamente dedicadas al policiamiento investigativo en funcién judicial. Cierta-
mente, los cuerpos o secciones peliciales especializadas en el policiamiento
complejo conjurativo de las diferentes modalidades de Ja criminalidad orga-
nizada son habitualmente utilizados por las autoridades judiciales para el
desarrollo de aciividades instructorias de investigacién criminal. En determi-
nados casos, la policia administrativa cuenta con secciones de policia tée-
nico-pericial o cientifica, exclusivamente abocadas a colaborar con la justicia
en las investigaciones de los delitos. En otros casos, existen cuerpos policia-
les técnicojudiciales dependientes orgdnica y funcionalmente de Ministeria
Piiblico Fiscal o del Poder Judicial.

Sin embargo, el policiam'icnto complejo no es andlogo ni semejante a la
investigacion criminal. Es muche mds abarcativo y especificamente diferente
de aquélla. La investigacién criminal estd perfilada a la averiguacion de los he-
chos delictivos registrados y judicializados en funcién de su esclarecimiento,
siempre bajo la esfera judicial, mientras que el policiamiento complejo,
como se dijo, consiste en el estudio y la investigacién administrativa de las di-
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ferentes formas de criminalidad organizada fuera del marco de la actividad
jurisdiccional y bajo la esfera administrativa —inteligencia criminal com-
pleja—. Cuando en el marco de esta Ultima actividad administrativo-policial
los efectivos intervinientes conecen o dan cuenta de las actividades de un
grupo delictivo complejo o necesitan de una medida intromisiva para ello,
deben darlo a conocer a las autoridades judiciales competentes o solicitar de
éstas las debidas autorizaciones. Pero solamente intervienen en la investiga-
cién criminal de estas problendticas delictivas cuando asi lo requieren las aw-
toridades judiciales del caso y siempre bajo su direccion, conformando una
suerte de conjuracion jurisdiccional compleja.

MAS ALLA DEL GONTROL DEL DELITO.
SOBRE EL MANTENIMIENTO DEL ORDEN PUBLICO
Y EL ASISTENGIALISMO POLICIAL
Miis alld del control del delito, el trabajo policial transcurre en gran medida
en torno de actividades y acciones orientadas al mantenimiento del orden piiblico
mediante el desarrollo de labores orientadas a evitar, impedir o poner fin a
desordenes y hechos de viclencia vulneraiorios de la paz social. La policia di-
rige el mayor esfuerzo institucional hacia ¢l desarrollo de estas tareas, que,
en verdad, suponen una forma de “armonizacién de las libertades pibli-
cas”*®

En efecto, en funcién del mantenimiente del orden piblico la institucién
policial estd bisicamente orientada a prevenir, neutralizar y conjurar cual-
quicr tipo de hecho, falta o comportamiento ~violento o no- que obstruya,
limite o cercene la paz secial y la 5ibertad personal, ¢ que vulnere la situacion
de seguridad de las personas. Dicha intervencién compromete tareas de di-
versa indole, tales como la dispersién de grupos tumultuosos en la via pi-
blica; 1a conjuracién de disturbios o hechos perturbadores de la convivencia;
el control de grandes concentraciones de personas en especticulos o actos
colectivos y puiblicos; €l control del trénsito vehicular y de la circulacidn en la
via piiblica; la vigilancia y et cuidado de los espacios y lugares publicos de cir-
culacién, esparcimiento o concentracién de personas; la neutralizacién o
conjuracién de conflictos familiares, sindicales, gremiales o sociales que im-
plican situaciones de violencia prohibidas; la intervencidn asistencial frente

48 Véanse: Curbet, Jaume, Democrdcia.. ., op.cit., cap Iy Bassard, André, "Las
funciones...”, op.cit.
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a suicidas, grupos de riesgo, nrgencias, accidentes, -'g;_lcendios, catdstrofes na-
turales, etc, '

Fn buena medida, este conjunto de labores son desarrolladas por la poli-
cia ante hechos o situaciones que implican acciones violentas o coactivas o
ante la inminencia, o potencialidad cierta, de violencias y coacciones, ¥ que,
a su vez, conllevan también acciones coercitivas y hasta et uso directo de la
violencia o la amenaza de ello de parte de la propia policia{\gonﬁgy_lrando
una W@j@ disciplingnte que cuenta-con una am ia legitimidad

social v politica aungue, en es. 110 esté vinculada a cuestio-

nes criminales ni exista una marco legal o reglamentario claro al respect
Algunos fenémenos de masa, tanto l'c'ié,:frogramados como los de
naturaleza espontines, exigen un mor}j_toreo [de la policia]. Lo
mas importante ¢s c_.ontfé)lar multitudes en estadios incipientes de
desorden. Fl fantasma de la violencia de las turbas frecueniemente
exige medidas que envuelven coercion, inclusive el uso de Ja fuerza
fisica.®® R )

Algunas de estas labores policiales suponen, en cambio, intervenciones
puntuales ante disputas y peleas violentas o potencialmente violentas ‘entrf:_
personas O grupos pequenos de personas que, en §Etnerosf51mas ocasioncs,
pertenecen al mismo niicleo familiar o vecindario, 0 entre personas C?I}OCi—
das y préximas, o ante peleas que derivan del comportamiento agresive de
jéverfes. Mauchas veces, esos conflictos encubren reyertas reales y concretas,
pero, otras tantas, Suponen problemas ficticios o imaginarios, en cuyo marco
la invocacién a la ley por parte de los policias es compleja, intrincada, ¥
queda a criterio de la interpretacién poticial. '

No obstante, otras tantas tareas desempefiadas por la policia son ajenas al
nicleo duro de las actividades policiales de control del delito, pero también
lo son con relacién a las regulaciones disciplinantes mencionadas anterior-
mcnte(Y, ademsis, si bi bores en si flegales —aunque,
como veremogz_gueden favorecer o habilitar précticas ilegales—, no conilevan
QETE:;EGSEEET(’)n de la ley ni estén legal o reglameniariamente reguladas como
LQ;WHO &s que ocupan gran parte del trabajo cotidiano de
la__Eolicia y convierten a los uniformados en “agentes para todos los fines” y

49 Biuner, Egon, “Policiamento en areas deterioradas: 1m estudo da
manutencdo da paz’, en Bitmer, Egon, Aspectos do..., op.cil., p. 48.
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en “remedio e e sea”,’? dando forma con ello a una
suerte de trabajo policial soterrado que asume diferentes modalidades.

En estg sentido, l1a policia lleva a cabo un conjunto d<regulacs'oms admi-
nistrativasyue, como lo destaca Bittner, giran en torno de “la supervisién
de algunds servicios y locales que requieren licencia de funcionamiento y
los reglamentos de transito”, Con relacién a la primera labor, tiende a ins-
peccionar esos servicios o locales poniendo especial énfasis en aquellos ca-
80s en los que se llevan a cabo actividades de “explotacién de fines indese-
ables ¢ ilegales” o en donde existen incurﬁ-plimientos regulatorios pasibles
de sanciones, La labar de supervisién policial se convierte en un trabajo sis-
temdtico*de trifico de favores y de coacciones que, a Sl Ve, se traﬂﬁgg_gn
una “red de conexiones repletas de influencias, presiones e informaciones”
cﬁ'}?os ¢ontactos y vinculaciones adquieren “un valor adicional para la 331}-1-

——

cién de crimenes y el mantenimiento del orden piblico”, pero que, casi
r_ i q gl

siempre, favorecen practicas polic a.s“Y gggrﬂ%hlabor

de regulacidn del transito, acontece algo parecido, pero menos ¢ lejo,
o e 3 »
y también demanda un enorme esfuerzo i recursos humanos
,.___.-«:._._r——‘\—.———\___
y operacionales: -

Asimnismo, la poTicia desarrolla toda una suerte déMe cier-
tas relaciones sociales media

encion de apreh ncionar a
Tna personascuando ello fuese lo que las noymas o ¢ entaciones impu-
sieran, ante dehitos o faltas leves, de menor porte _gravedad lo que, entre
oﬁ‘é_ﬁ_@s_aﬁ,_ga_{la sensiblemente depcndlcndwm de
que se trate, En ciertos casos, estas regulaciones ficticas no solamente supo-
nen el hecho de que “lgg policias ng sélo dejan de invocar formalmente la
ICW”, tales como conminar a no
repetir el hecH6,; prestar una vigilancia focalizada en los infractores perdona-
dos, hacer uso de la fuerza -ilegalmente, por cierto— sobre los infractores
como medio de disciplinamiento, imponer dadivas, etc., todo lo cual tam-
bién supone la canalizacién de numerosas labores cotidianas de la policia.

El poder de aprehender y la libertad de no efectuar la prisién puc-

licia puede decn" 4 una persona cuyo cmn ortam1ento &l desea
P e

controlar “esta vez voy a dejarte libre”, sin contarle a la persona

que, de cualquier forma, ella no podria haber sido inclusive dete-

50 Ibid., p. 45.

QUE HACE LA YOLIGIA Y COMU LO HACK 1U%

nida. Esto no siempre es un engano deliberado, pues en muchos
casos la ley es suficientemente ambigua para permitir interpreta-
ciones alternativas. En suma, no realizar una detencién raramente
es —si s que alguna vez fue— una mera decisidn de no actuar; en la
mayoria de las veces, se trata de actuar de un modo alternativo. En
los casos de delitos menos graves, hacer una detencién muchas ve-
ces es apenas una entre varias clecciones posibles de acciones apro-
piadas al caso.?!

Y, finalmente, la policia lleva a cabo labores d@m{ﬂ bre perso-
nas que, en su propia visién, y en gran medida en la opinién sofial generali-

zada, requieren de ciertos controles especificos, tales como 1 fermos men-
tales, los menores de edad, los suicidas, los mendigos y cirujas, u otros estratas
O grupos estigmatizando social y/o policialmente como Gbservables, y que “in-
cluyen personas que no llevan vidas ‘normales’ y cuyo estatus es de paria de la
sociedad”, tales como “los habitantes de gunetos éinicos, ciertos tipos de bohe-
mios v vagabundos, y personas con pasado criminal reconocido™. 52

En suma, este conjunte de regulaciopes no excluye la pogibilidad de “invo-

car el »2, de hecho, en numerosos casos deriva o conlle:

dctcncmnes No obstante, la mayoria de estos tipos de intervenciones pollaa—

les no implicd Ta detencidn de personas tal inacié e he-

cho, en 1a estera de la discrecionalidad que signa la labor lelCl‘al cotidiana,
Il vl

ey

Cuando las detenciones son hechas, existen, por lo menos en térmi-
nos ideales, ciertos criterios de referencia por los cuales la deten-
¢ién puede ser juzgada como que fue hecha de mode mas apro-
piado (o menos), y hay algunas personas que, en el curso natural de
los hechos, realmente juzgan tal desempefio, Pero para acciones
que no resultan en detencién, no hay tales criterios ni tales jueces.
¢Cémo, entonces, pueden considerase necesarias y apropiadas esas
acciones? Como no existe ninguna respuesta oficial para la cuestion
—y como los actos de los policias en el papel de mantenimiento de
la paz ocurren sin mucho direccionamiento o limite externos- la
cuestién que surge es cémo el propic policia sabe que hay algiin
trabajo que hacer con una persona que €l no detuvo, y, si Ja res-

51 fbid, p. 47.
52 Ivid,, pp. 48 y 49.
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puesta fuese positiva, qué trabajo puede ser ése. Ademis de eso —en
caso de que exista un dominio de preocupaciones y acciones bas-
tante independiente del mandato del policiamiento—, es razonable
asumir que tal dominio va a ejercer algiin grado de influencia sobre
c6mo y con qué fines se invoca la ley cuando hay detencitn.’?

Ahora bien, esta extensa gama de labores orienttadas al mantenimiento del
orden piblico o derivada de €ste no agota las tareas que cotidianamente leva
a cabo la policia, ya que ésta también desenvuelveun conjunto de actividades
que configuran una suerte dﬁsi&ﬂmcﬁaﬂﬁm @Iﬁcia.{ n efecto, tal como lo des-
taca Bittner, la disposicién dela policia a brindar asistencia a “personas con
problemas” da forma a una serie de acciones y tareas desarrolladas regular-
mente por la institucidn, tales como la prestacién de ayuda ante situaciones
de emergencia o a personas en ries_g'n':;;igcrdidas, desorientadas o que sufrie-
ron lesiones graves, la provisién de informacién al puiblico, el controt de ani-
males sueltos o la derivacién a otras agencias o servicios sociales.3

P.’or cierto, este conjunto de acciones y iareas configura una suerte de regu-
laciones asistenciales que no son abarcables y no estdn comprendidas por el
cg‘;mt'rol delictivo ni tampoco por las regulaciones disciplinantes, fécticas, administra-

trwas o especiales orientadas al mantenimiento del orden piiblico,’® y que convier-

ten a los.pojictas en verdaderos “trabaja ciales”.>
e
5% Ibid, p. 49.

54 Algunos autores, como Anneke Osse, sostienen que la provision de asistencia
ol plib&'FD constituye una funcién policial basica tan importante como la
prevencion y deleccidn del crimen y €l mantenimiento del orden piiblico (en: Qsse,
Anneke, Understanding Policing. .., op.cit., cap. 3}. Alpert, Dunham y
Stroshine indican, ademds, que “mientras policias y ciudadanos tenden a
identificar la lucha contra el crimen come el principal mandato de la
policia, algunos estudios han mostrado consistentemente que Ia policia
dedica relativamente poco tiempo en las actividades de control del delito
gastando la mayorfa de su tiempo en el mantenimiento del orden y en las:
funciones de prestacion de servicios * {en: Alpert, Geoffrey, Dunham, Roger
y Stroshine, Meghan, Peliting..., op.cit, p. 143).

55 No obstante, algunos autores sostienen que el desarrolio de las labores
asisteniciales dé parte de la policia contribuye significativamente con las
labores desarrolladas por esta institucién en ¢l contro! del delito y el
mantenimiento del orden piblico porque, a través de aquéllas, Ia policia

adquiere conocimiento acerca de la comunidad y los ciudadanos ganan
conflanza en ella. Véase d.

56 Neocleous, Mark, The Fabrication of..., of.cit, p. 94
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{CUAL ES EL MARCO ADMISIBLE DE DISCRECIONALIDAD POLICIAL?

Las circunstancias concretas en las que la policia desarrolla su trabajo coti-
diano asi como la complejidad de las funciones que debe efectivizar en csas
circunstancias, las que siempre son singulares y en general poco previsibles,
determainan el caricter discrecional de la actividad policial. En efecto, la poli-
¢fa, en tanto institucién encargada de aplicar la ley mediante la prevencién y
conjuracién de delitos, dispene de un amplio margen de iniciativa y decision
durante el desempeiic cotidiano de sus funciones. José Marfa Rico destaca
que ¢l “poder discrecional” de la policia se refleja en la toma de decisiones
que llevan a cabo habitualmente los agentes policiales durante el desarrollo
de sus labores, en relacién con aspectos que no estin estricta y especifica-
mente regulados por reglas legales y que contienen un “elemento significa-
tivo de juicio personal”.5? .
SegiingLaubet del Baylé ese margen de apregiacién policial, que en ia tra-
dicién anglosajona se denoming police ds’smtz‘oibﬂeriva de tres condiciones
fundamentales. En primer lugar, las leyes y normas que regulan el sisterna pe-
nal y la seguridad ptiblica de una sociedad contienen un conjunto de precep-
tos y disposiciones de cardcter general que dificilmente refiejan o contem-
plan la enorme diversidad y complejidad de situaciones, hechos y casos
concretos sobre los que esas mismas prescripciones formales deben ser im-
plementadas. La policia, entre otras agencias del sistema penal, es responsa-
ble de aplicar los preceptos y disposiciones legales de cardcter general a di-
versas situaciones o conflictos concretos y lo debe hacer mediante la
interpretacién de dichas normas ala tuz del caso singular. Su actuacién espe-
cifica deriva de esa agrm'aca‘a’n Euntuat. En segundo término, existe una
enorme multiplicidad de leyes, normas y reglamentos referidos de algin
modo a la seguridad piiblica y a los diferentes aspectos que hacen a ésta v al
accionar policial. No obstante, esa multiplicidad normativa no engloba todas
1as situaciones concretas frente a las cuales la policfa esta obligada a actuar
cotidianamente y de hecho acta. En numerosas ocasiones, dicha multiplici-
dad enmarca normas y disposiciones dispares y hasta contradictorias, lo que
obliga a la policia a tener que interpretar esa diversidad en cada situacién
puntual, optar e} curso a seguir y escoger los medios adecuados para la inter-
vencién decidida. Y, finalmente, se dan de manera habitual condiciones con-
cretas en las intervenciones policiales que derivan del hecho de que éstas casi

57 Rico, José Maria, “El poder diserecional de la policia y su control”, en Rico,
José Maria (comp.}, Policia y..., of.cil.
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siempre son desenvueltas en situaciones de crisis que requieren respuestas
urgentes ¢ inmediatas sobre el mismo terreno, lo que le impone al agente
policial actuante la necesidad de tomar decisiones rapidas que implican “la
puesta en accidn de capacidades de enjuiciamiento e iniciativa que revelan
particularidades relativamente especificas de la accién policial” 58

Las leyes deben ser concebidas y presentadas necesariamente en
términos generales, no pudiendo por consiguiente prever todas las
hipétesis y soluciones que plantean y exigen los problemas sociales
relacionados con 1a accidén policial. 8i lo hicieran, podrian correr el
riesgo de quedar desprovistas de aicance préctico e, incluso, de pa-
ralizar }a actividad de la policia. Por otra parte, las leyes son a me-
nudo ambiguas ¢ imprecisas, siendo el policia quien, evaluando
cada situacién, deberd decidir acerca de la manera mds “justa” de
aplicarlas, Esta ambigiiedad de la terminologia legal, cansecuencia
de la imposibilidad de la norma de prever los detalles de cada caso,
puede asimismo resultar de limitaciones en el lenguaje v, en deter-
minadas circunstaneias, ser incluso intencional, en la medida en
que se intente asegurar una mayor flexibilidad a la legislacién, Aun
en la hipdtesis de que la ley estuviera exenta de tales defectos, pa-
rece evidente que una aplicacién total de las leyes penales no cons-
ﬁFuye una expectativa realista. Independientemente del hecho que
ninguna sociedad dispone de los recursos suficientes para garanti-
zar tal aplicacidn, la ley penal podria transformarse en alge intole-
rable “si cada policfa, fiscal, juez o agente de intervencién cum-
pliera con sus obligaciones conforméndose estrictamente a la
reglas legales” [C. Breitel] 5

L‘a apreciacion policial no configura, asi, un atributo exclusivo de los jefes de
las. instituciones policiales, sino que constituye una facultad fictica también
existente en los renglones més bajos de la estructura jerdrquica. En efecta,
fas consecuencias de la apreciacién policial no sélo repercuten significativa-
mente sobre la sociedad y, en particular, sobre la vida, la libertad y Ia seguri-
dad de las personas, sino que también generan importantes efectos en el in-
terior de la propia institucién y fundamentalmente sobre la policia de base,

58 Laubet Del Bayle, Jean-Louis, La poficia... ap cit,, cap. 4
39 Rico, José Marfa, "El poder discrecional...”, op.cil., p. 213
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que es la que se encuentra cotidianamente enfrentada a problemas concre-
tos que debe resolver en forma inmediata, adoptando constantemente deci-
siones criticas que ponen en juego la vida y la libertad de terceros y la propia.
En general, la intervencién deriva de la evaluacién efectuada por ¢l policia
con relacién 2 las diferentes posibilidades de accion. Pero dicha evaluacion
debe realizarse en forma inmediata y asentarse en la observacién directa de
los hechos y los individuos intervinientes y en el juicio personal acerca del ac-
cionar a seguir.

En determinados casos, estas particularidades del trakajo policial dan lu-
gar incluso a una suerte de “inversién jerdrquica”, a través de la cual el eje de
gravitacién de la actuacién se desplaza de los niveles superiores de conduc-
cién de la institucién hacia los niveles operativos de ésta.

Los policfas “¢jecutantes” disponen sobre el terreno de un margen
de iniciativa considerable, ligado a la parte de imprevistos, adapta-
ciones, opciones que caracterizan muchas de las sitnaciones que
encuentran y les obligan a reaccionar sin tener la posibilidad mate-
rial de dar cuenta a los escalones jerdrquicos supetiores, los que no
tienen ni informacién ni tiempo de intervenir para dar sus orde-
nes. Por otra parte, cuando el mecanisme jerdrquico puede funcio-
nar, los responsables afectados, atejados del terreno, son tributarios
de los datos trasmitidos por los agentes de base y de las interpreta-
ciones que éstos pueden darles, lo que puede conducir a situacio-
nes de distanciamiento, cuando no de inversién, entre la descrip- -
cién formal del mecanismo de la cadena jerdrquica y 12 realidad de

su funcionamiento,%

Estas condiciones dan lugar 2 una relativa autonomia funciongl de 1a policia
con relacién tanto al gobierno potitico encargado de la programacién e im-
plementacién de la politica de seguridad piblica y criminal como también a
las propias autoridades policiales responsables de su conduccién operativo-
funcional. Los mérgenes de apreciacién pueden incluso dar lugar o favorecer
una situacién de autonomia funcional en la que la policia termina estable-
ciendo criterios v prdcticas autodefinidas y autosusientadas independientemente
de las directivas politicas € institucionales superiores y que hasta pueden con-

60 Laubet Del Bavle, Jean-Louis, La policia..., op.cit,, p. 55.
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Hevar la ruptura del principio de legalidad que debe regir Ia actzacién policial
en todo momento.

En funcidn de ello, en las policias modernas, como lo indica Rico, “reco-
nocer la necesidad del poder diserecional de la policia no supone la acepta-
cién sin reservas del mismo” 51 va que el ejercicio de estas atribuciones dis-
crecionales por parte de los policias es, en general, susceptible de control,
particularmente, de control sobre la utilizacién que se hace de la libertad ad-
ministrativa conferida legalmente al organismo y a sus funcionarios.’? No hay
actos discrecionales al margen del derecho, en razén de lo cual nunca el or-
denamiento juridico puede conferirle al érgano administrativo —en nuestro
caso, a la policia— la libertad absoluta para obrar o no obrar, o para impedir
el control de sus actividades. En consecuencia, resulta inadmisible que las
instituciones policiales y los policias dispongan de la posibilidad de optar o
elegir entre distintas alfernativas de actuacién. Por eso, las referidas atribu-
clones no constituycléoresmde.s administrativas discrecionales, sino, mas bien,
facultades de apreciacion orientadas a determinar las circunstancias concretas
que han de ser tenidas en cuenta en cada actuacién palicial, siempre que di-
cha actuacién esté regida por el principio de legalidag&

No se puede admitir que la policia disponga de una posibilidad de
elegir entre varias hip6tesis; posibilidad que es una de las caracteris-
ticas m4s significativas de las potestades discrecionales {...]. En la
actividad policial no hay, ni puede haber, tal posibilidad electiva,
gue es siempre licita por mucho margen apreciativo que la acom-
pafie. Asi, por ejemplo, o hay motivos licitos para detener o no los
hay; o concurren las circunstancias que amparan juridicamente la
disolucién policial de una manifestacién o no concurren. No hay
facultades de eleccion en el régimen juridico de Ia policia.5?

Igualmente, aun en estas condiciones institucionales, nunca los margenes
de apreciacién policial se hallan integralmente explicitados en las normas que
regulan la actuacidn policial, ya que éstas, como se dijo, no pucden prever,
englobar, reflgjar o dar cuenta de todas aquellas circunstancias concretas en

61 Rico, José Maria, "El poder discrecional...”, ap.¢if, p. 214.

62 Véase: Sesin, Domingo Juan, Administracidn priblica. Actividad reglada,
discrecional v técnica, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1994,

63 Villagémez Cebridn, Alfonso, Las fuerzas ¥ cuerfios de seguridad: def orden
riblico @ la saguridad ciudadane, Ara Solis, Galicia, 1997, pp. 192 ¥ 193.
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las que debe actuar la policia. La apreciacion policial se manifiesta en los dos
momentos béasicos de toda intervencién. En primer lugar, cuando constata €
identifica la concurrencia de un evento —o conjunto de hechos o conductas—
cuya inminencia o comisidn puede entrafiar o entrafia efectos lesivos contra
otras personas, y, €0 consecuencia, decide intervenir. ¥, en segundo término,
cuando debe decidir el momento de intervenir y elegit la formay los medios ma-
teriales a ser utilizados para efectivizarla.

Monjardet sostiene que, en el trabajo cotidiane de la policia, la discrecio-
nalidad no se refiere a la “autonomia profesional” de un trabajador califi-
cado, porque lo que dicha discrecionalidad supone no equivale al necesario
margen de apreciacién en la aplicacién de una tarea definida y claramente
establecida sino, mis bien, “a la definicién de la propia iarea”. En consecuei-
cia, una de las propiedades generales y esenciales del trabajo policial estd
dada por la sefeccidn de tareasy actividades que se hace cotidianamente.

Fl trabajo policial no procede de una suma de tareas prescritas,
sino de la seleccion, por los propios interesados, de sus actividades.
Por ese motivo, son los mecanismos de ese Proceso de seleccion los
principales determinantes de la definicién, de la organizacidn y del
andlisis del trabajo policial.% '

£l amplio y complejo espectro de labores y tareas que se le reclaman for-
mal e informalmente a la policia de parte del publico, de las autoridades po-
liticas y de los magistrados, asi como la i'mposibilidad'fé,ctica de llevarlas a
cabo de manera integral y universal, determinan y condicionan el proceso de
seleccion que hace a la “verdadera naturaleza de la policia®.

Conjunto potencial de tareas —que corresponde a Ia suma de los
pedidos dirigidos a la policia por el publice, de las denuncias que
solicitan su intervencién y de las misiones formalmente prescriptas
por la jerarquia de Ja institucién (y de las otras agencias del Estado
habilitadas a requerir el personal policial)—, ese conjunto es, por lo
tanto, muy superior a la capacidad de trabajo de toda unidad poli-
cial. Y si apenas se trata de “hacer respetat la ley”, cualquiera per-
cibe que estd excluido hacer respetar todas las leyes, por todos y
todo €l tiempo. Por consiguiente, lo que constituye y organiza con-

64 Monjardet, Dominique, O que ez a policia..., op.cit., p. 43,



creta.mente el trabajo [policial] es el proceso o modo de seleccion al
cual inevitablemente es preciso recurrir y del cual transcurriran las
tareas realmente realizadas. [...] Todas las observaciones demues-
tr:tn tz{ue ese proceso de seleccitn se efecta de acuerdo con los
11"125 diversos mados, desde los mas formales hasta los mis clandes-
mr_ws,ben todos los grados de la jerarquia y segiin los mis variados
crzter“los..Desde respetar la nota de servicio imperativa, que prevé
cfectivos, horarios y detalles de actividades, hasta la ceg:qera vlz)lun-
taria delante de una denuncia que se efectiia en el cuarto de hora
antes del fin del servicio, el proceso de seleccién asume todas las
formas y se refiere, en grados diversos, a toda la linea Jjerdrquica.

No obstante, su permanencia, lo que Je ctorga esa casi clandestini:
dad, es esa multiplicidad de_canales: siempre en accidn, jamas evo-
Cftflo, el proceso de seleccién solo constituye objeto d:e explicita-
cibn en el caso en que es patente ¢l cmplt:t; de prioridades
fm:males‘ No son los casos mas frecuentes, ¥, st €n una jerarquia de
prioridades €l proceso de seleccién reposa siempre in ﬁ:le, tales

i)rloﬁ;idades som, por su parte, objeto de debate y hasta de conflic-
os.

PE!.I‘B. Monjardet, el proceso de seleccién que hace a la antonomia v Ia di
c.n?aonalidad policial resulta de dos dimensiones constitutivas del I:ralf j .
%1c1al. Por un lado, de la relacién entre la orden o prescripeién jerdr uiaJO P;"
1mpre\:ﬁ:sibilidad de la demanda inmediata o de la situacién ciiue irg (fzz la
actuacion, en cuyo marco se determina “qué se hace” y “quién lo hic " :
por otro lade, de la relacién entre la autonomia y el control, en cu o.t -
texto se determina “céma se hace”, La seleccién, stempre com,binadayh CO}?—
por los policias en ambas dimensiones, tiene el cardcter de “proc«a-so,dils?C .
cional permanente”, es decir que “atraviesa en todos los aspectos las posci:;

Hda y 1 P Acti i id £ COontro erar-
&, cas de Codlﬁcal:lon i i A
i d ”5. as racr reg]amel’ltarlo o] d. C I l J

DEFINIENDO EL DELITO

65 Ibid., pp. 46y 47,
66 él?ed., p- 54. I"ara Ias—cuestiones de la sutonomia poficial como forma de
Jik(;Tsf:rccllonatIu?i?u:'i, yease_tﬁmbién: De Valkeneer, Christian ¥ Francis, Vincent,
anuel de sociologies policigres, Larcier, Bruselas, 2007, cap, 2. ’ ’
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Fn el 4mbito anglosajén se define a las policias como agencias de aplicacidn
de la ley o law enforcement. En verdad, las instituctones policiales, mis que la
ley, tienen como marco de referencia de sus funciones y de su actuacién al de-
lifo v, por ende, al conjunto de normas penales que lo definen como tal.

Toda sociedad construye una nocién de delite a partir de la clasificacién,
distincién e identificacién —cultural y juridica— de aquellas acciones sociales no
deseadas y prohibidas que son consideradas generadoras de algin tipo de
dafic o lesidn sobre personas, grupos, organizaciones o calectividades. Ese
daiio o lesién puede significar un perjuicio violatorio de un conjunto de con-
diciones constitutivas de las personas tales como la vida, la libertad individual
y social, 1a integridad fisica o sexual, el honor, la privacidad o la propiedad de
las mismas. También puede cercenar ciertas condiciones coleciivas como la
seguridad ¥ e} orden piblico, los poderés piblicos y el orden constitucional,
la. adrninistracion, la fe, 1a salud pablica o diferentes aspectos de la vida social
y econdmica. En razén de ello, dichas acciones poseen una impronta social-
mente disvaliosa, es decir, constituyen acciones juridicamente reprobables v,
por ende, ifizitas. :

Ahora bien, ¢l delito constituye un arfificio resultante de un acto formal, es
decir, de una operacién simbélica y convencional de distincién y diferencia-
¢i6n o, dicho de otro medo, deriva de una construccion conceptual y juridice. Lo
que en determinada sociedad o momento histérico es conceptualizado y tipi-
ficado como delictivo no necesariamente lo s en otro contexto social o term-
poral. Lo delictivo resulta, asi, de una conceptualizacién juridica mediante la
cual se tipifica un conjunto de acciones violatorias del orden juridico y que,
en tanto disvaliosas y reprobables, son pasibles de una cierta pumicion institu-
cional, siempre que se compruebe fehacientemente que el hecho ha impor-
tado la infraccién de una norma y que dicha infraccion no estd legalmente

autorizada.®”
De este modo, ¢l delito es un producto social y cultural B8 que sélo en su ex-

&7 Tal como lo sefiala Enrique Bacigalupa, un #icite constituye “la viclacion det
orden juridico” que amerita una punicién, pers ésta requiere de “lg
comprobacisn de que el hecho imporia, en primer thrming, la infraccion de una
norma s, en segundo fugay, lo verficacion de que este infraccitn no esth
qutorizada”. De este modo, el delito configura un hecho socialmente dafinso
merecedor de una pena, siempre que el cardcter de dafiosa esté
estrictamente dado por 1a lesion de un bien juridicamente regulado, es decir,
por 1a lesidn de un interés social juridicamente protegido, En
congecuencia, “Ia lesidn de un bien juridico serfa contenido esencial de lo
infraccion del orden juridico que se cavacieriza como delito” {en Bacigalupo,
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presién positiva y formal configura una infraccion del orden juridico mere-
cedora de una prena, siempre que su caricter ofensivo esté estrictamente
dado por lalesién de un bien juridicamente regulado, es decir, de un interés
social juridicamente protegido. En este sentide, €l delito o el acto delictivo es
la accidn de violar las leyes penales,® lo que, al decir de Tamar Pitch, no im-
plica “la negacién de la existencia ‘real’ de actos singulares o complejos de
acciones que tienen consecuencias negativas para las vidas, los intereses, los
valores de individuos o grupos sociales”, sino que obliga, mds bien, a dar
cuenta del complejo proceso social de criminalizacién por medio del cual
“estas actos o complejos de actos vienen a ser enfrentados como delitas”,

“Delitc” refiere a una variedad de actos y comportamientos com-
pletamente incoherentes que tienen en comiin solamente el [he-
cho de] ser considerados delitos, ;Qué relacién es posible identifi-
car entre la violacién de oscuras normas administrativas, el robo
con violencia y Ia exportacién de capital violando las reglas del sis-
tema monetario? Esto nos permite preguntar por qué estos actos
son considerados delitos y otros actos, percibidos por algunos gru-

pos o individuos como tanto o mds seriamente lesivos para sus inte-
reses, no lo son.”

Los pro'blemas sociales, econdmicos, culturales, politicos, etc. pueden
constituirse en asuntos penales cuando se proyecta €l sistema penal como
“solucion mds atractiva y/o mds accesible que otras soluciones”, todo lo cual
deriva del “clima cultural prevaleciente, la fuerza relativa de los actores en
conflicto, el tipo de recursos a su disposicién, su forma de organizacién, las
respuestas institucionales a las que tienen que enfrentar y su ‘visién del
mundo’.?! Por cierto, los actores sociales producen y reproducen sus vidas
en un determinado contexto social, cultural y pelitico, y ello determina y/o
condiciona de algiin modo los mecanismos y practicas mediante las cuales se

Ehrique, Derecho penal. Parte general, Editorial Hammurabi, Buenos Aires,
1999, pp. 212 y ss.).

68 Para un buen estudio sohre el defito como fenémeno soctal
contempordneo, véase: Findlay, Mark, The Giobalisation of Crime. ., op.cit.

69 Fillienle, Renaud, Sociolagie de la délinguance, PUF, Paris, 2001, p. 5.

70 Fitch, Taar, Responsabifidades limitadas. Actores conflictos y Justicia pencd,
Ad-Hoc, Buenos Aires, 2003, p. 108

71 Ibid., p. 134,
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criminalizan determinados hechos, problemas o asuntos sociales, esto es, por
medic de los cuales se impone Iz “solucién penal” ante ellos, Para Piich, la
criminalizacién, en general, persigue tres objetivos interconectados que ha-
cen referencia a las funciones atribuidas cominmente al sistema penal. En
primer lugar, ¢l intento de lograr la prevencién general y especial d(::l delito
mediante “la disminucién de la extensién del problema por medio de la
amenaza del castigo y/o la eliminacién {encarcelaniento) de los responsa-
bles”. En segundo término, el ordenamiento simbdlico de ciertos valorc.slo
bienes protegidos por una determinada sociedad a través de “la asuncién
simbélica del problema como un ‘mal’ universalmente reconocido y la con-
secuente legitimacién de los imperativos e intereses del grupos reclamaf:xtc
como imperativos e intereses universales”, Y, en tercer término, la canaliza-
¢ién de una instancia o instrumento pedagégico que apunte al “cambic de
las actitudes y modelos culturales dominantes relacionados con el pro-
blema”.?2

Lo cierto ¢s que la criminalizacién de ciertas acciones sociales configura
inicialmente una operacidn concepeual y legal de disefio y formulacién .de ﬁgw
ras o tipos penales, pero también supone la conformacién de un fiz\.sposarwo
institucional abocado exclusivamente a identificar las conductas tipificadas
como delito por la ley penal, imputar su responsabilidad a determinadas per-
sonas concretas y ejecutar el castigo establecido para ello. .

En efecto, €l proceso de criminalizacidén de determinados comportamien-
tos no solamente supone la calificacién de determinadas acciones como de-
lictivas a través de la elaboracién y sancién de la ley penal —criminalizacidn pri-
maria-, sino también la identificacién de personas concretas como
infractores de la ley penal y €l establecimiento de una cierta punicién sobre
ellas —criminalizacion sccundaria-,

El proceso selectivo de criminalizacién se desarroila en dos etapas,
denominadas respectivamente, primaria y secundaria. Criminaliza-
cion primaria e el aclo de y el gfecto de sancionar una ley penal material,
que incrimina o permite la punicidn de ciertas personas. Se trata de un
acto formal, fundamentalmente programdtico, pues cuando se es-
tablece que una accién debe ser penada, se enuncia un programa, que
debe ser cumplido por agencias diferentes a las que io formulan. ??or
lo general, la criminalizacién primaria la ejercen agencias politicas

72 Ibid., pp. 135 v 136.



(Parlamentos y Ejecutivos), en tanto que el programa que implican
lo deben llevar a cabo las agencias de criminalizacién secundaria
{policias, jueces, agentes penitenciarios). Mientras que la crimina-
lizacién primaria (hacer leyes penales) es una declaracién que
usualmente se refiere a conductas o actos, la criminalizacion secunda-
ria s la accién punitiva ejercida sobre personas concretas, que tiene ugar
cuando las agencias policiales detectan a una persona, a la que se
atribuye la realizacién de cierto acto criminalizado primariamente,
la investigan, en algunos casos la privan de su libertad ambulatoria,
la someten 2 la agencia judicial, ésta legitima lo actuado, legitima
un proceso (o sea, el avance de una serie de actos secretos o plibli-
cos para establecer si realmente ha realizado esa accién), se discute
publicamente si la ha realizado ¥ ent caso afirmativo, admite 1z im-
posicion de una pena de cierta magnitud que, cuando es privativa
de la libertad ambulatoria de la persona, es gjecutada por una
agencta penitenciaria (prisionizacion).”

Este e, Pues, ¢l contexto en el que la policia estructura su funciona-
miento, el que, en tanto agencia principal de criminalizacién secundaria, es
siempre sefectivo.

La criminaliracién primaria configura un programa de accién institucio-
nal pricticamente irrealizable en toda su extensién. Fxiste una significativa
disparidad entre el inconmensurable conjunto de conflictos o hechos lesivos
~hechos que han sido formalmente criminalizados por las agencias de crimi-
nalizacién primaria a través de las leyes y normas penales- que realmente
acontecen en la vida social, y aquellos que son efectivamente conocidos,
abordados y procesados por las agencias policiales, judiciales y penitencia-
rias. Estas agencias de criminalizacién secundaria sustentan una limitada ca-
pacidad aperativa frente al conjunto de los hechos ¥ actos lesivos que se pro-
ducen en la vida social y que hacen a la criminalidad real, lo que les impone
la necesidad de emprender un proceso de seleccion eriminalizante de algunos
pocas hechos o actos delictivos para abordarlos ¥ procesarlos,

He aqui, pues, un aspecto clave de la organizacién y el funcionamiento de
Ia policia en las sociedades modernas, La policia conforma una de las prin-
cipales agencias —i no la mas importante— de criminalizacién secundaria y,

78 Zaffaroni, Eugenio Ratl, Derecho penal. Parte General, Ediar, Buenos Atres,
2000, pp. 6y 7. :
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por ende, cuenta con una enorme y significativa capacidad discresional para
administrar de hecho modalidades efectivas de criminalizacion sobre ciertas
personas. La sustantiva diferencia entre la policia y las restantes agencias de
criminalizacién secundaria reside ¢n que aquélla configura la instancia pri-
mera y principal del proceso de seleccién criminalizante. Las agencias judi-
ciales y penitenciarias se limitan apenas a administrar aquellos casos ¥ perso-
nas que fueron criminalizados efectivamente por las policiales, convirtiendo,
asi, a éstas, en una de las principales agencias de control social.

De todos modos, el nimero de casos y personas criminalizados por las
agencias de criminalizacién secundaria es socialmente limitado, y casi siem-
pre se reduce a un conjunto acotado de personas altamente vulnerables ¥ s~
jetas a la estigmatizacién criminalizante de dichas agencias, Su capacidad y po-
der de control social, en particular de las agencias policiales, no reside en el
nimere de casos efectivamente conocidos, abordados y procesados, sino,
mis bien, en el conjunto de acciones y procedimientos de control paralelos
o colaterales que son puestos en préctica con el pretexto de la aplicacién de
la ley penal o, més precisamente, de Ia prevencién y conjuracién de actos de-
lictivos o ilicitos, dando forma a un verdadero sistema de “control configura-
dor positivo” del sistema social, y es ejercido principalmente por las agencias
policiales.

La eriminalizacion secundaria es casi un pretexto para que las agencias po-
liciales ejerzan un formidable control configurador positivo de la vida so-
cial, que en ningiin momento pasa por las agencias judiciales o Juridicas:
la detencién de sospechoso, de cualquier persona para identifi-
carla o porque llama la atencidn, la detencidn por supuestas con-
travenciones, el registro de las personas identificadas y detenidas,
la vigilancia de lugares de reunién y de especticulos, de espacios
abiertos, el registro de la informacién recogida en la tarea de vigi-
lancia, €l contrel aduanero, el impositivo, migratorio, vehicular, Ia
expedicion de documentacién personal, la investigacién de Ia vida
privada de las personas, fos datos referentes a las mismas recogidos
en cursos de investigaciones ajenas a ella, la informacién de cuen-
tas bancarias, del patrimonio, de conversaciones privadas y de co-
municaciones telefénicas, telegrificas, postales, electrénicas, etc.,
todo con pretexto de prevencién y vigilancia para la seguridad o
investigacién para la criminalizacién, constituyen un conjunto de
atribuciones que pueden ejercerse de modo tan arbitrario como
desregulado, y que proporcionan un poder muchisimo mayor y
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enormemente mds significative que el de la reducida criminaliza-
cidn secundaria. Sin duda que este poder configurador positive es el ver-
dadero poder pelitico del sistema penal™

Abora bien, el Proceso de seleccidn criminalizante llevado a cabo por las
agencias policiales estd determinade por el grado de vulnerabilidad social de
las personas concretas sobre las que recae dicho proceso, tedo ello en hase
a un determinado estereotipo de delincuente que constituye, por cierto, una
construccion social resultante de ciertas condiciones personales derivadas de
su pertenencia a un determinado estrato o clase social y de sus particularida-
des etarias, raciales, étnicas, de género, estéticas, profesionales, de escolari-
dad, de residencia, ocupacionales, de nacionalidad, politicas y/o culturales,

En concreto, la seleccidn criminalizante policial recae predominante-
mente sobre los sectores bajos, subalternos y desprotegidos de la sociedad,
que cuadran con el estergotipo del delincuente socialmente predominaniz y que lie-
van a cabo actos ilicitos patétices, s decir, ilicitos groseros, risticos o burdos,
de alta visibilidad publica y de ficil identificacidn y deteccidn. Como contra-
cara de ¢llo, en general se excluyen de esta seleccién criminalizante aquellos
actos delictivos menos visibles, mds claborados, complejos, sofisticados y/o
cometidas por sectores sociales no vulnerables, tales como los delitos de
“cuello blanco”, los delitos de alta rentabilidad econdmica propios de la cri-
minalidad organizada mds sofisticada o los delitos complejos vinculados a
acciones politicas ilegales o al terrorismo.”

En definitiva, las agencias [de criminalizacidn secundaria] acaban se-
leccionando @ quienes transitan por los espacios pniblicos con divisa de de-
lincuentes, ofreciéndose @ la criminalizacion —mediante sus obras toscas—
como inagotable material de ésia {...]. El estereotipo criminal se com-
pone de caracteres que corresponden a personas en posicion social
desventajosa -y, por lo tante, con entrenamiento primitivo—, cuyos
-eventuales delitos, por lo general, sélo pueden ser obras toscas, lo
que no hace mds que reforzar los prejuicios racistas y clasistas, en la
medida en que la comunicacién [social] oculta el resto de los ilici-
tos que son cometidos por otras personas en forma menos groseras
o muy sofisticada, y muestra las obras toscas como fos tinicos delitos. Esto

74 Ibid, pp. 12y 18,
75 Ipid., pp. 9y ss.

o

QUE HACE LA POLICIA ¥ COMO LO HACE 11%

lleva a. e conclusidn publica de que Ia delincuencia es solo la de los seclores
subalternos de la sociedad.™

Asi, el poder discrecional de las instituciones policiales es amplio y signifi-
cativo y, en general, estd determinado por esta impronta selectiva cuyos fac-
tores constitutivos no derivan solamente de la instrumentalizacién institucio-
nal que sobre ellas llevan a cabo con relativo éxito los gobiernos, los medios
de comunicacién y los sectores sociales medios y dominantes, sino también
del conjunto de pricticas y marcos de referencia simbdélicos que se reprodu-
cen histdricamente en el interior de dichas instituciones y que tienen como
itinerario estructurante esa selectividad.

No obstante, ello se constituye en un dmbito signado por los pardmetros

normativos ¢ institucionales que se conforman y habilitan a través del pro-
ceso de criminalizacién primaria, mediante el ¢ual se establece un programa
penal que sirve como marco de referencia fundamental para la actuacién se-
lectiva de las agenlcias de criminalizacién secundaria, en particular para la
policia. Las normas penales constituyen el instrumento normativo habilitante y
legitimante de la actuacién preventiva, conjurativa e ihvestigativa_ de la agencia
policial o, si se quiere, configuran los medios instrumentales a través de los cua-
les la policia lleva a cabo sus labores, Para ello, a contramarcha de las inter-
pretaciones habituales, que en el marco de una concepcidn normativista les
otorgan el monopolio de'la interpretacidn de las normas penales a las auto-
ridades judiciales competentes, la policia desarrolla €l proceso de criminali-
zacién secundaria mediante la calificacion y aplicacion efectiva de los tipos pe-
nales a personas concretas ante hechos concretos, Califica porque constata
de alguna manera la comision de cierto heche al que define, interpreta y
Juzga valorativamente como abarcable por, o coincidente con, alguna figura
penal tipica establecida en la norma penal de fondo. Y aplica porque, casi
siempre, atribuye o imputa a determinada persona concreta la comision de
aquel hecho interpretads y calificado como delictivo. Todo ello o emprende
siguiendo los criterios de seleccidn criminalizante que signan su actuacién y
que, en general, estdn determinados por la vulnerabilidad social.

Ademds, la policia lleva a cabo este proceso criminalizante formulando v
difundiendo con relativa eficacia una determinada narrativa criminoldgica, en
cuyo contexto le otorga significacidn al fendmeno delictive a través de su in-
terfretacidn y a través de la validacidn de clertas modalidades de intervencion

76 Ibéd., pp. 9y 10.
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preventiva y conjuraiiva sobre él, que son policiales de manera exclusiva y ex-
cluyente.

De todos modos, mis all del significado simbdlico de la accidn policial, la
policia interviene decisivamente ¥ con consecuencias efectivas en el control
del delito ¥ en el proceso de criminalizacién de conductas. De hecho, es la
policia la que, en general, inicia el proceso institucional de persecucién pe-
nal que motorizan, a partir de ello, los diferentes operadores judiciales. En
este sentido, la prictica concreta permite apreciar que la institucién policial
s la “puerta de entrada” del sistema penal, a través de la cual se criminalizan
hechos y actos considerados —policialmente— violatorios de las normas pena-
les. Bl Poder Judicial parece, més bien, una instancia justificatoria o refractaria
de la actuacién policial, pero siempre en un lugar derivado y secundario
frente a dicha actuacién.

En consecuencia, no sélo existe una discrecionalidad funcional resultante
de la relativa autonomia con que 1a institucién cuenta con relacién al Go-
bierno, sino también en relacién con el prepie Poder Judicial, lo que con-
vierte a dicha institucién en un verdadero Leviatdn moderno.

En nuestro pafs, estas tendencias han adquirido cierta impronta particular.
En general, la policia se ha apropiado histéricamente del gobierno de la se-
guridad y, desde alli, ha llevado a cabo una suerte de policializacién de ésta.
La desafeccién policial de las responsabilidades de ejercicio del gobierno su-
perior de la seguridad piiblica y la delegacidn judicial de la investigacidn cri-
minal en la policia enmarcan aquella impronta, tema que serd abordado se-
guidamente.

3. La voz de las ctpulas: perfil

del modelo tradicional de la policia
Causas y consecuencias del colapso
institucional de la fuerza

“La policia no se puede autogobernar, debe tener controles de todo tipo
y una conduecién politica responsable [...]. Durante mucho tiempo, 1a
politica se desinteresé por el delito. Los que creyeron que era sélo un
problema policial, se equivocaromn.”

CARLOS ARSLANIAN, ministro de Seguridad de la provincia de Buenos
Aires, febrero de 2007,

“No faltan ‘grandes’ (o no tan grandes) policias para que, en la hora de
la jubilacién, de las memortas y, por lo tanto, de la impunidad, arreglen
cuentas ¥ testimonien su cdlera por haber sido subordinades a politicos
incompetentes, por haber recibido érdenes imbéeiles, por no haber
tenido los medios para alcanzar sus ohjetivos, en suma, para reivindicar
‘la policia para los policias’, de un modo, ademds, cornin a rados los
grupos profesionales sometidos a restricciones externas: la escuela para
los docentes, la investigacién para los investigadores y el hospital para los
médicos son las reivindicaciones ignalmente comunes.”

DOMINIQUE MONJARDET, () gue faz ¢ policia. Socislogia da forca pblica, Edusp,
San Pablo, 2008, p, 39.



1A CRISIS DEL ESTADO EN LA SEGURIDAD PUBLICA

Como ya se senald, los profundos cambios sociales, econémicos ¥
politicos producidos en la Argentina durante los afios ochenta y noventa die-
ron lugar a la emergencia de nuevas formas de conflictividad social. Una de
las expresiones mds significativas, intensas y abarcativas de clic ha sido el cre-
ciente aumento y complejizacién del fenémeno delictivo, desarroliado en el
mbito doméstico —principalmente en las grandes urbes—, asi como la apari-
cién de nuevas formas de sriminalidad organizada.

A contramarcha de ciertas opiniones ampliamente extendidas entre distin-
tos sectores saciales y politicos de Ia Argentina, la abarcativa péupcrizacién
social producida en nuestro pais durante las tres filtimas décadas no ha sido
la causa directa de este fenémeno, sino que, en su determinacién, han con-
currido un conjunto de condiciones sociales, culturales y econdmicas gue
han Favorecido la conformacion de situaciones de violencia y, en su matco, €l
crecimiento tanto de la criminalidad comiin —en particular, de la criminali-
dad violenta— comao de la organizada.! _

Entre esas condiciones ha despuntado, por cicrto,{irﬂ‘isis del Es;%n su
funcién de regulacién, mediacién y resolucidn de los © ictos sociales basi-
cos v, especificamente, la incapacidad de éste para abordar, prevendr, comjurar
v resolver los hechos y actividades delictivas en sus diferentes manifestaciones
de maneta exitosa o, al menos, con un grado significativo de aceptacién so-
cial, crisis cuya cara mds visible ha estado centrada en el colapse del sistema ju-
dicial-penal, penitenciario y, particularmente, del sistema policial, tanto por el
ejercicio sistemético de diversas formas de abusos de poder expresadas en los

1 Arriagada, Irma y Godoy, Lorena, Seguridad ciudadana y wiolencia en América
Latina: diagndstico y politicas en los afios noventa, Naciones Unidas / CEPAL /
ECLAC, Santiago, Serie Politicas Sociales n” 32, agosto de 1999,



recurrentes hechos de corrupcién como en el gjercicio sistemdtico de la vio-
lencia ilegal avalada o llevada a cabo por los propios poderes publicos o por
algunas de sus agencias.?

La vigencia efectiva del Fstado de Derecho y el ejercicio exitoso del mono-
polio legitimo y legal del Estado sobre los medios de viclensia configuran condicio-
nes institucionales indispensables de la democracia y, en particular, de la go-
bernabilidad politica democréatica. En efecto, 1os Estados democriticamente
arganizados proclaman legal, institucional y simbélicamente estas condicio-
nes y se estructuran social y politicamente en funcién de hacerlas vigentes en
sus comunidades. El sistema de seguridad pdblica encuentra en estas funcio-
nes su horizonte legal y simbélico,

Sin embargo, en el proceso de democratizacién politica desarrollado
desde mediados de los afios ochenta en la Argentina, si bien results exitosa
la reversidn de la autonomia y de la tutela militar sobre la vida institucional
y se puso fin al ciclo de violencia que caracterizé 1a vida politica local durante
varias décadas, no fue posible la estructuracién de una situacién de seguri-
dad piiblica signada por la regulacién y la conjuracién efectiva del conjunto
de las conflictos sociales vulneratorios de los derechos y las libertades cinda-
danas bisicas de toda democracia consolidada, en particular de aquellos con-
flictos de impronta delictiva.

Es decir, tal como lo destaca Paulo Sérgic Pinheiro para América Latina, en
nuestro pais el retorno de Ja democracia no solamente no ha significado la con-
solidacién de! imperic efectivo de la ley, sine que, ademds, ha supuesto también
el gjercicio de un poder ilegal y arbitrario por parte de ciertas agencias piblicas
—en particular, las agencias policiales—, 1o que ha redundadoe, como en el resto de

América Latina, en situaciones de inseguridad objetiva y de viclentos abusos de
los derechos humanos, principalmente en detrimento de los sectores y clases
populares, mds desprotegidos y vulnerables, y a favor de las clases dominantes.

La policia y otras instituciones del sistema penal tienden a actuar
como guardias fronterizos, protegiendo de los pobres a las elites,

2 Méndez, Juan, “Problemas de violencia ilegal. Una introduccién”, en
Méndez, Juan, O'Dennell, Guillermo y Pinheiro, Paulo Sérgic {comps.), La
(in)efectividad de la ley y i exclusidn en América Lating, Paidds, Buenos Aires
2002; Waldmann, Meter, El Estado anémiro..., op,cit. ’

3 Pinheiro, Paulo Sérgio, “La efectividad de Ia ley y los desfavorecides en
Ameérica Latina”, en Méndez, Juan, O'Donnell, Guillermo y Pinheiro, Paulo
Sérgio (comps.), La (in)efectividad de la ley. .., op.cit, p. 19,
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mientras que la violencia policial -que puede constituir tortura-
sigue estando amparada en la impunidad porque se dirige am-
pliamente contra aquellas “clases peligrosas” y raramente afecta
las vidas de los privilegiados. Las politicas de prevencién del de-
lito —especialmente ‘aquellas propuestas durante las campanas
electorales— apuntan menos a controlar el crimen y la delincuen-
cia que a disminuir el temor y la inseguridad de las clases domi-
nantes. Las percepciones que las elites tienen de los pobres como
parte de esas “clases peligrosas” son alentadas por un sistema judi-
cial que procesa y encarccla a la gente pobre por sus’ delitos,
mientras que los delitos cometidos por las elites quedan en suma-
yorfa impunes. Los delitos de la clase media y las elites ~tales
como la corrupcién, los escindalos financieros, la evasion fiscal y
la explotacién infantil o el trabajo esclavo— no son percibidos
como amenazas al statu guo. Lo mismo se aplica generalmente al
crimen organizado —incluyendo el trifico de drogas, el lavado de
dinero, €} contrabando e, incluso, ¢l tan reditnable trifico de ar-
mas—, que no es objeto, en muchos paises de la region, de politi-

cas coercitivas consistentes.?

De este modo, al igual que en otros paises latinoamericanos, en la Argen-
tina la democratizacién politica enmarcé la conformacioén de un Estado de-
ficiente, esto es, un Estado que se hra mostrado incapaz de asegurar la efecti-
vidad de sus leyes, disposiciones y politicas a lo largo del territorio y del
sistema de estratificacion social, moldeando con ello un escenario en el que

las relaciones entre cse Estado y la sociedad pasaron a estar signadas en mu-
4

chos aspectos por un bajo grado de institycionalizacion.

En este contexto, se hizo evidente el conjunte de pardmelros tradicionales so-
bre 1a base de los cuales se fue estructurando en la Argentina el sisterna de se-
guridad ptiblica, del que el sistema policial configura apenas una dimensién

4 O'Donnell, Guillermo, “Acerca del Estado, la democratizacién y algunos
problemas conceptuales. Una perspectiva latinoamericana con referencias
a paises poscomunistas”, en O'Donnell, Guillermo, Contrapunios. Ensayos
escogidos sobre autorifarismo y democratizacion, Paidés, Buenos Aires, 1997;y
O'Donnell, Guillermo, “Las poliarquias v la (in)efectividad de la ley en
América Latina”, en Méndez, Juan, O'Donnell, Guillermo y Pinheiro, Paula
Sérgio (comps.), La (in)efectividad de la fey..., op.cit.
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particular,” y que resultd de un largo proceso histérico.’ Tales pardmetros ro
s6lo no fueron revertidos a partir de la instauracidn democratica, sino que se
apuntalaron y adquirieron nuevos ribetes al amparo, principalmente, de su
desatencién politica.”

Por cierto, durante las itltimas décadas, en nuestro pais, ¢l signo }aracterfs-
tico de la situacién institucional al respecto ha sido el recurrente, desgobierno
politico sobre los asuntos dela seguridad piblica, sn cuyo.contexto la dirigencia
politica local y, en particular, las sucesivas.y diferentes autoridades guberna-

mentales delegaron.a las agencias policiales €] monepolic de la direccién y d

SR S

la :ac_!ministracié_n_ de la seguridad p_ﬁ_bl_i_u__:é._,E_s decir, ésta configurd una esfera
institucional exclusivamente controlada y gestionada per la policia sobre la
base de criterios, orientaciones e instrucciones auténoma y corporativa-
mente definides, y aplicados sin intervencién determinante de otras agencias
estatales no policiales. En consecuencia, y tal como ya se senald, la direccién,
administracién y control integral de los.asuntos de la seguridad publica ast
como la organizacidn y el funcionamiento del propio sisterna policial queda-
ron en manos de las agencias policiales,generando asi un abarcativo proceso
dgfgyﬂ{ig@gjimciémdeda.seguﬁdad—ﬁﬁb&cm En definitiva, defeccién politica y
apropiacién policial del gobierno de la seguridad constituyen la problema-
tica fundamental de la situacion de seguridad piiblica en la Argentina desde
la instauracién democratica.

-

5 En la Argentina, el sistema policial federal estd conformado per cuatro
instituciones policiales y fuerzas de seguridad, a saber, Ia Policfa Federal
Argentina, la Policia de Seguridad Aeroportuaria, la Prefectura Naval
Argentina y la Gendarmeria Nacional, las que, en su conjunto, cuentan con
un total de 84.582 efectivos, mien ras que las policias provinciales agrupan
un total de 138,034 efectivos. En suma, €l sistema policial argentino

© concentra a 222,616 efectivos.

& Al respecta véanse: Maier, Julio, Derecho procesal penal. Parte General. Sufetos
frocesales, Ediciones del Puerto, Buenos Aires, 2003, pp. 386 y ss.; Maier,
Julio, “Breve historia institucional de la policfa argentina”, en Waldmann,
Peter (comp.}, fusticia en la calle. Ensayos sobre i policia en América Latina,
Bibliotcca_]uridica [iké, Medellin, 1996; Maier, Julio, Abregd, Mariin y
Tiscornia, Soffa, “El papel de la policia en la Argentina y su situacién
actual”, en bid.; Maier, Julio, Derecko procesal penal. If. Parte general. Sujetos
procesales, Editores del Puerto, Buenos Aires, 2008, cap. 11, punta b;
Andersen, Martin Edwin, La poficfa. Pasade, presente y propuestas para el fuiuro,
Editorial Sudamericana, Buenos Aires, 2001; Sozzo, Miximo, “Usos de la
violencia...”, gf.cil.

7 He rrabajado este conjunto de aspectos en; Sain, Marcelo Fabidn, Seguridad,
democracia..., op.cit., cap. 2.
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INTERCAMEIO DE FAVORES, SOBRE EL DESGOBIERNO POLETICO
DE LA SEGURIDAD PUBLICA

En 10ﬁcxtos_constitucionql_gs_y_@p__igws_ plg%gﬁﬂg_{m&i@gﬁ\lg%@ﬂi@?d
central y superior del ejercicio del gobierno de la seguridad recae en las au-
toridades gubernamentales del ramo, ya sea que s¢ trate del Ministerio del

Interior en el ambito federal o de los Ministerios o Secretarias de Gobierno

o de Seguridad en las diferentes esferas provinciales.® No obstante, las prin-
cipales pautas basicas de las politicas, estrategias e intervenciones de conirol
del delito y de mantenimiento del orden piblico fueron, en general, esta-
blecidas y reproducidas por las instituciones policiales. Sé6lo episodicamente
fueron asumidas por las autoridades gubernamentales, La tendencia cons-
tante de éstas ha sido poner en manos de las policias el tratamiento de la
conflictividad viclenta y de la problemitica delictiva.

8 De acuerdo con la Constitucién de la Nacién Argentina, la Argentina
adopta para su gobiemo nacional “la forma represen tativa, republicana ¥
federal” ~CN, art. 1-y, en ese contexto, su organizacién politica estd
integrada por 23 provincias y la ciudad de Buenos Aires, que posee un
gobierno auténomo. Cada una de las provincias cuenta con autonomia
politica y juridica y, en funcién de ello, puede organizar su propia policia
provincial a los fines de desenvolver las funciones de seguridad preventiva y
de investigacién criminal dentro de su territorio, excepto la ciudad de
Buenos Aires. En este conlexto, el sistema institucional dé seguridad
interior fue establecido a través de la Ley 24.059 de Seguridad Interior,
promulgada en 1992, en cuyo marco, ademds, se fijaron los pardmetros
legales fundamentales del sistema nacional de policia. Alli se dekini6 1a
seguridad interior como “la situacion de hecho basada en ¢l derecho enla
cual se encuentran resguardadas la libertad, la vida y el patrimonio de los
habitantes, sus derechos y garantias y la plena vigencia de las instituciones
del sistema representativo, republicano y federal que establece la
Constitucidn Nacional” —art. 2- y se establecid que la misma implica ‘el
empleo de los elementos humanos y materiales de todas las fuerzas
policiales y de scguridad de la Nacién” —art. &-. Asimismo, se fij6 que “la
seguridad interior tene como dmbito espacial el territorio de la Repiiblica
Argentina, sus aguas jurisdiccionales y s espacio aéreo” —art. 4—y se le dio
a la misma ley el cardcter de convenia tendiente a regular *Ia accidn.
coordinada interjurisdiccional con aquellas provincias que adhieranala
tmisma” ~art. 5-. En la actualidad, las 28 provincias y la ciudad de Buenos
Aires han adherido a la Ley de Seguridad Interiof.
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de fecs;bfbgic'fégalﬁ 's—ig_né durante décadas e] vinculp entre Gobierno v poli-
cia, y que permitié hacer un uso politico extrainstitucional de la policia a
cambio de garantizarle a €sta un significativo margen de autonomia politica,

Todo ello, asimismo, modeld. una institucionalidad politica deficiente en

ridades gubernamentales $Sinoe que, par el contrario, se asentd en un pacto

materia d¢ gobierno de la seguridad que favorecis, sin mis, Ia policializa- -

cién de la seguridad piiblica en nuestro pais.

HACER "LA VISTA GORDA”,

DELEGACION POLITICA ¥ PACTO DE RECIPROCIDAD

La manifestacién mas significativa de la indefensién y el desgobierno poli-
tico de la seguridad piiblica ha sido Ia delegacion politica ~ticita o manifiesta—

de la gestion y el manejo de Iz seguridad a favor de tas instituciones policia-
les ¥, comno consecuencia de ello, la articulacién de un tipo de vinculo entre

 las autoridades gubernamentales y aquéllas, signado por un pacte de reciproci-

dad, :
Este pacto.se asenté sobre la base dg"_él’gg compromisos fundamen tal%ﬁcl

lade gubernamental se le garantizé 2 la institucién policial 4

prescindencia instfucional basada en la no injerencia oficial en
tivo a Ia organizacién y el funcionamiento policial, Ia prot

fes y cuadros funcionales al pacto mediante el aseguramien
0 la promocién para la ocupacién de cargos o destinos i
de la institucién, asi como la indiferencia —“vista gorda™- o el encubrimiento

gubernamental frente a los dispositivos y hechos de corrupcicn
policiales, y hasta la proteccidn politica frente a ciertas modalidades de regu-
1acion de determinadas actividades delictivas de alta rentabilidad econémica.
D¢ lado policiallse les asegurd a las autoridades gubernamentales un grado

socialmente acepfabie de eficiencia en o] conirel formal 5_"1’-nformal del de-

lito, permiitiendo una magnitud y una envergadura criminal que no genera-

do lo rela-

i6n de

ran reclamos o protestas ciudadanas o que no dieran lugar a situaciones de
crisis politica, y se les garantizé la prestacién de servicios politicas informales
que fueron desde el espionaje ¥ las tareas de inteligencia o el hostigamiento
¥ el cjercicio de presién sobre Opositores y adversarios hasta el financia-
miento de ciertas actividades politicas o el enriquecimiento de zlgunas auto-
ridades gubernamentales del sector P '
Enlar HE-Y?E‘?“ Eie los casos, este pacto de reciprocidad ha side m@esto es,
se ha articulado de figctio ¥ no se ha manifestado en instrucciotres; directivas
© manifestaciones explicitas entre los funcionaries guhernamentales ¥ los je-

i VUL D LAD GUFULASD! PERKEIL UL BMGDELY LRADIGIUNAL.,. L 2y

.
fes policiales. En otros casos ‘W~%ff};lco.nﬁgﬂﬁg una suerte de
estrategia gubernamental may o menos.expresa. _ N

De 'i_c}v&os mados, en nuestro pafs, la estructuracién, ticita o explicita, del
pacto de reciprocidad entre gobernanies y policias ha sido un sigl?o caracte-
ristico del desarrollo institacional desde la instauracién democritica. En ge-
neral, ha derivadoe de la falta de voluntad, del desinterés, la desidia guberna-
mental ante los asuntes de la seguridad piiblica o la supina ignorancia con
que las autoridades delsector han abordado estos asuntos y la cansecuente
desatencién oficial de los deberes de conduccién policial, en un contexto en
¢l que estas cuestiones nunca fueron objeto de estudio, planificacién o pro-
yeccién de parte de los partidos politicos, Ciertamente, no fueron 1.13_99_@_135
ocasiones en las que esta impronta delegativa derivé del temor oficial a que

la-cﬁql-aula L policial gperara en la trastienda propiciand.o o generan.do hechaos
de violencia qué resultaran politicamente desestabilizadores. N‘ob(‘)bstanfe,
cast éiaﬁﬁfé_&ﬂ:ha’d'elegacién fue producto de la manifiesta decisién oficial
de retirar estos asuntos de Ia agenda gubernamental de prioridades o de se-
cundarizarlos, generando como resultade premeditado o impremeditado su
apropiacién policial ? _ g o

Ahora bien, estos compromisos mutnos tuyieron/dos consecuencias signi-
ficativas sobre la institucidn policial y su relacién com el Gobierno, aparente-

mente contradictorias pero, en verdad, complementarias, Por un laq?, die@
ron lugar a unup;oceso de_autonomizacion politica de la _po?s’q’qf_ pelrmmen.do
que €sta definiera sus propias funciones, misiones y fines 1.nst1tuc1onales in-
dependientemente de las orientaciones generales dei. Gobierno, que se pro-
porcionara sus propios criterios y medios para cumplirlos o a}lcanzarlos ¥, en
€s€ marco, que también estableciera los objetivos y orientaciones generales

.

@ﬁe ello surge, entonces, que ;_12_!&3_1_1_19}"_@__1@._ falta S"i. :Ec_mc@morf gi{_l{a:ﬂf;g;ﬂtaﬂ
sobre cl sistéma de seguridad ysobre la institucidn policial se origind o
derivd exélisivamente de las resistencias policiales o del apuntalamiento de
1a AUIGHOMIA P respecto de las antoridades politicas sifo que, en la
mayciia dé los casos, dicha falta resulté de la s'mﬁ;im;lxa 3/ incapacidad
gubarnamental gjercer competentemente sys _flun(:lc_)n_es de d}rgcmqn
polificd—i‘ﬁé-ﬁ'ﬁucicﬁéli_ sobre los asuntos de Ia seguridad y, en par_ulcular,
sobre’la politia, ya sea por impericia instrumencal, por Ja carencia de
conocimientds téenicos-profesionales apropiados y/o, casi siempre, perla
falta de una firme voluntad politica para el ejercicia del mando, gl_e;_lcg_;l?;}o
a I institucién policial, en consecuencia, el control integral de la seguridad
puiblica y de su propia organizacion y funcionamiento, esto es, policializando
la segiidad publica en general,




.-/
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de la seguridad publica en su conjunto. De cara al interior de la agencia po-
licial, ello apuntald una marcada independencia doctrinal, orgdnice y funcional
en su desarrollo y proyeccion institucional frente al gobierno estatal y frente
a la sociedad politica y civil, y permitié que esta agencia actuara con frecuen-
cia como si estuviera por encima y mds alld de la autoridad constitucional del
Gobierno, protegiendo cada vez més sus logros e intereses autodefinidos y re-
sistendo con relativo éxito todo tipo de iniciativa gubernamental tendiente
a erradicar, reducir o cercenar dicha autonomia. Pero también favorecié el
autogobierng policial, en cuyo marco la institucién conté con amplios marge-
Thes dé indépendencia para autorregularse orgdnica y funcionaimente y,
desde alli, gjercer el gobierno de la seguridad piblica general. En concreto,

¢l abordaje y resolucion de las problematicas referidas a la violencia y el de-

lite quedaron en manos exclusivamente de la agencia policial, Ia que ges-
tiond este conjunto de asuntos de acuerdo con concepciones, formas de or-
ganizacién y modalidades de funcionamiento articuladas histéricamente
durante la Gltima centuria, :

Por otro lade, el pacto de reciprocidad generé una fuerte politizacion de la
_institucidn policial, que permitio la manipulacidn e instrumentalizacion de

1-

cha institucién por parte de dirigentes y referentes partldarlcts,, gue se bene-

ﬁEﬁ?S}TEén el ﬁnanc;amlento legal de la actividad politica local l y con el
cont.rol informal del uso de la fuerza pard. dlrlmlr conuendas polltlcas Dife-
rentes instancias deél sistema politico local han practicado una conduccién
subterrdnea sobre vastos sectores policiales, han incidido informalmente
—pero con alto nivel de efectividad—sobre los ascensos, pases, destinos y ocu-
pacidn de cargos policiales y hasta han formulado en la trastienda ciertos
lineamientos y directivas en materia de seguridad. Asimismo, no pocos legis-
ladores, intendentes, concejales y dirigentes partidarios han ejercido soterra-
-damente diferentes formas de influencia, presién y direccion sobre ciertos je-
fes policiales y sobre diversos integrantes de la institucidn, y hasta han
decidido accicnes vy operaciones policiales concretas, siempre al amparo de
la proteccion politica informal que se les garantizd a sus referentes policiales.
En algunos casos, todo esto ha implicado, como se dijo, la proteccién y el en-
cubrimiento de jefes y cuadros policiales corruptos, que han articulado y am-
parado ciertas redes delictivas mediante las cuales se han generado cuantio-
sos fondos ilegales. Y en otras circunstancias también ha supuesto la
disposicién de medios policiales para el desarrollo de acciones encubiertas,
tendientes a dirimir pujas politicas con sectores adversarios o a incidir en de-
terminadas contiendas electorales mediante la generacién de situaciones de
desborde delictivo o de crisis de seguridad.
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Asi, pues, este conjunto de tendencias ha signado, durante los tiltimos de-
cenios, el vinculo entre el gobierno politico y la institucién policial, y ello ha
influide decisivamente en la/éonﬁguracmn de un t.1po de orgamzacmn y de
i hace maés de

funcmnamlento pohaai cuya ¢ conform

una centurla, ¥ que ne sélo nunca fue puesm en tela de J111C10 por -[a sociedad
istraciones gubernamentales, sino que, ademis, sus

ni pox ] la s sucesivas adml

pr;nc1gales
tiempo. ~

ANTINOMIAS ARGENTINAS.

ORiGENEs DE LA POLxciA MILITARiZADA EN NUESTRO PAfs

nismo al servicio dc los goblcmos estatales de turno en ci marco, dc una con-
cepcion de la scgunda.d asentada en el deber de _proteccién del Estado yno
de Tos derechos y las) libertades

adanas,_BaJo la égida de las estructuras

castrenses de nuestro pafs, las policias en 1a Argentina adquirieron ciertos pa-
rimetros institucionales de caricter tradicional que no fueron apenas una
derivacién inmediata de las iltimas dictaduras militares, en cuyo marco estas
instituciones fueron pasivamente subsumidas en el sistema de seguridad na-
cional como instancias centrales del aparato represivo del Estado conducido
por las Fuerzas Armadas. Esos pardmeiros resuitaron, mas bien, de configu-
raciones y tendencias doctrinales, organizativas y funcionales iniciadas en el

siglo x1x al compds de la propia configuracién de nuestro Estado nacional,
v, de upa manera u otra, fueron reproduciéndose a lo largo de todo el siglo
¥X ¥, particularmente, luego de la Gitima instauracién democratica.

Desde su temprana historia, la policia argentina se mostrd mds sen-
sible a los dictdmenes de la autoridad que a los de la ley. Le fue en-
cargada como misién primordial la proteccién del Estado, no la ga-
rantia a los individuos de gozar plenamente de sus derechos y
obligaciones. En la prictica esto significaba que los que se encon-
traban en el poder tenfan mids ascendiente sobre los guardianes
del orden que el pueblo en cuyo nombre —en teorfa, al menos— ac-
tuaban. El papet de Ja policia politica otorgd a las fuerzas del orden
una legitimidad en el uso de la fuerza en nombre del Estado que
no estuvo contrabalanceado por el deber policial de proteger ala
poblacién de acciones que violaran sus derechos y obligaciones,
del accionar estatal arbitrario y violento. Solamente una nueva re-

AZOS caractcnstmos fueron apuntalados durante todo este



lacién entre Ia policia y la comunidad puede revertir para siempre
esa tendencia todavia latente. Por otra parte, en Ia politica de segu-
ridad en la Argentina normalmente no han intervenido los repre-
sentantes civiles elegidos por el pueblo, salvo en el caso en que
quienes estaban en el gobierno necesitaron de la intervencidn de
la policia para fines especificos, generalmente para‘sobreponerse a
sus adversarios politicos, que representaban, en cada momento ¥
en circunstancias distintas, la otra cara {perdedora) de las fantas-
males “antinomias” argentinas.'?

En efecto, ta l6gica reciente del desgobierno politico de la seguridad, el
pacto de reciprocidad y la consecuente autonomizacién y politizacién de la
institucién policial favorecieron y apuntalaron aquellas tendencias histéri-

rante los regimenes autoritarios, Jos gobiernos militares asumieron un fé-
rreo control de las policias y posicionaron a éstas como piezas ¢ instancias

e

clave del control y el disciplinamiento. represivo interno dirigido por las

Fuerzas Armadas. Ello reforzs la impronta organizativa y__f_'u_r_lci_oﬁl milita-

<as que trascutrieron en un doble proceso institucional. Por un lade, du- .
i S e s I et e, Y

rista que las policias ya habian adoptado desde sus propios orf_geriesﬁ'l({{, por
otre lado, durante los periodos democriticos, las sucesivas y diversas gestio-
nes gubernamentales, indiferentes al desarrollo institucional de esas poli-

cias y reticentes a ejercer su direccién, nunca Hevaron a cabo ningin tipo de

revisién o reconversién del perfil militarista que dichas instituciones habian
asumido, tanto en su interior como en su relacién con el po [itico
con la sociedad,

1 __p_oliticp ¥

En el caso bonaeren‘se, ello ha sido adecuadamente descrito por el minis-
tro de Seguridad de la Provincia de Buenos Aires, Carlos Arstanidn, para
quien el desafio consiste en Ia transformacién de las instituciones policiales
actuales, que resultan de una fatal combinacién dad

2 por el remanente orga-
nizacional del pasado autoritario y mili

arista y la fajta de direccién palitica:
Nosotros encontramos una institucidn policial descompuesta por
falta de conduccién politica. Una policia totalmente auténoma, que

se gobernaba a si misma y con niveles de corrupcién extraordina-

10 Andersen, Martin Edwin, La policia. .., op.cit,, pp. 21 y 22,

11 Jbid.; y Vallespin, Alejandra, La Policia gue supimos conseguir, Planieta, Buenos
Adres, 2002,

rios. El dafio institucional que la dictadura provoct a los organismcu.s
de seguridad fue asombroso. Las comisarfas provinciales fuemn.ultl-
lizadas como centros de detencién clandestinos, Las ba.nd?s Pohcm—
les eran grupos de tareas que cperaban en la oscuridad‘, eliminando
gente o privandola de su libertad. Instituyeron ¢l bot.‘m‘de guerra,
Esto calé profundamente en la institucién y el advenimiento de la
democracia no se hizo cargo de este problema. El gran desafio es
transformar esa policia de régimen, macrocefilica, frt?rticlzzl y de mo-
delo prusiano, en una fuerza de un Estado democritico,

Asf, las instituciones policiales de nuestro pais, lejos de mnsti‘tuirs_q: como
policia;tw:;\..ril_é"s.ﬁyu Eﬂﬁ__a__c_l_gpgg fueron conformindose colrr}o_ gu.al.'dla'ne; del or-
den politico y del disciplinamiento social, y como polictas _m;lltanz‘agla_s_ y es-
fatalistas, mds "Scns_ibles a las orientaciones ¢ intereses de los gobiernos de
tﬂfnoyajcontrol social disciplinante que a los dictados delaleyoala pro-
teccion de la libertad de las personas, . .

Esta orientacién ha sido funcional a las expectativas institjlcmnales dete;.x-
tadas por la clase politica argentina con relacién a la se‘g},lrldad ya las p:oh—
cias. En general, a lo largo de las 1iltimas décadas, las ?ohmas han.mlc‘lo un ins-
trumento adecuado al tipo _d_e gobernabilidad politica y de gcsflon c?e_ los
conflictos deseado por la clase politica_criolla, garz‘tn_tizé\_ndnlela' .esta fl‘weies
apropiados de violencia y de delitos sin generar gscandalos_c.) crisis pol_mt_:as.y,
en ciertos casos, coma se dijo, sirviendo de fuente de financiamiento esp_.uno
de fa pdlitica o como herramienta 1itil para el desa.r‘rollo de ]al.:uores de inte-
lige_néi_a{ o para operaciones politicas ilegales. Tam.bblen »han servido como.n'fa—
quinaria de control y disciplinamiento de las IIlOVll_lZElf:lC-ll"leS ¥ p~rotestas socia-
les y/0 sindicales que se multiplicaron durante los dltimos afies. Y cuando
dicha funcionalidad fue puesta en tela de juicio por estruendosos hechos (ile
corrupcién, abusos o atropellos policiales —algunos con final fatal para las vie-
timas de los migmos—; o por la evidencia piiblica del vinculo perverso entre

- % i s
policia y delito{ los escéndalos o las crisis que ello generd nunca pusieron en I&:
peligro la repr;\cluccién de la clase politica como tal, lo que reforz6 mds adn (¥

a eficac trategias delegati recurrentemente seguidas en |
la ¢ficacia de las estrategias delegativas tan nte: )
nuestro pais para cumplir con _aqugl__cq_rppudg.)

12 Arslanign, Carlos, "La policia se cambia desde adentre, ¥ toma por lo
menos una década” {entrevista, en diario Pdging /12, Buenos Aires, 4 de
marzo de 2007), -
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CAMEIAR “DESDE ADENTRO”,

CAUSAS DEL GOLAPSO INSTITUCIONAL DE LA FUERZA

En tretantoé desgobierno politico de la seguridad publlca ! 1a delegaciin del 8o
bicrno de la seguridad a Jas pohmas generaron un significatiy ch g
nal que tuvo como trazo caracteristico la conforma(:lon de una instituciona-
lidad politica deficiente en la materia. Filo se manifesté en la ausencia de
estructuras adecuadas de gestién politica de la seguridad piblica o, dicho de
otro modo, ¢n la existencia de dispositivos normativos, organizacionales y fun-
cionales inapropiados o insuficientes para el ejercicio integral del gobierno
politico de ésta. Dado que el gobierno de la seguridad fue gjercido, en gene-
ral, por las instituciones policiales, no resultaba imprescindible conformar
mecanismos y procedimientos integrales tendientes a que esas labores guber-
namentales fueran ejercidas por las autoridades politicas del Estado.

Asi, en primer lugar, ha sido 110t0nala_fal£a de f_k;xff ‘normativos adecuados
para la conduccién politica sobre Ios asuntos de la 1 seguridad publlca Losdi-
ferentes componentes del régimen legal y normativo regulatorio de ésta en el
dmbito federal y en {a mayorfa de las provincias han resultade obsoletos v/o
desactualizados para afrontar eficientemente los desafios que derivan de las
complejas problemiticas que se han cernido en esos dmbitos en los 1iltimos
tiempos, Algunos regimenes normativos han sido reformados y actualizados,
y en ellos no solamente se establecté una cencepcién democritica de ia scgu-
ridad piiblica y se instituy a las correspondientes autoridades gubernamenta-
les como la instancia central en la formulacién y desarrollo de las politicas pii-
blicas del sector y en la conduccidn de éste, en particular, de la policia, sino
que, ademds, se incorpors a la comunidad como actor fundamental del sis-
tema y se conformaron diferentes dmbitos de participacién social en el desen-
volvimiento de aquellas politicas.

No obstante, en muchas jurisdicciones las normas regulatorias de la segu-
ridad publica vigentes datan de algunas décadas atris, especificamente de
épocas dictatoriales o posdictatariales, y han sido formuladas para atender si-
tuaciones y conflictividades sustancialmente diferentes de aquellas desen-
vueltas afios mds tarde, Mantienen una concepcién de seguridad basada en
cierta nocidn estatalista de orden piiblico, desconocen a las autoridades gu-

bernamentales como actores reguladores superiores del sistema ¥ posicionan
a las instituciones policiales como los sujetos fundamentales del sector,

En segundo térmimz<ha sido significativa la ausencia de estructuras organi-
zacignales de conduscidn politico-institucional de la segundad publwa en el marco
de la rama qecutwa de los goblemos adrmmstratwos abocadas al dlscho pla-
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ministeriales o administrativas existentes han resultado generalmente ende-
bles y anacrdnicas para desarrollar aqueilas labores. En ellas ha predomi-
nade una propunciada desvinculacién y/o descoordinacién organizativa y
funcional entre sus diferentes instancias componentes y, en la mayoria de los
casos, dichas estructuras no cuentan con unidades especializadas en materia
de gestién del conocimiento, planificacién estratégica, administracién gene-
ral, direccidn policial o prevencién social de la violencia y el delito, entre
otras cosas. Ademads, muchas de estas tareas guberfiamentales son desarrolla-
das parcialmente por unidades organizativas que dependen de diferentes
carteras ministeriales o secretarias de Estado.

En tercer lugaéla_ sido notoria la inexistencia de un servicio civil de seguridad
priblica, compuesto por | funcwnanos v agentes gubernamentales especializa-

dos y altamente capacitados, particularmente, en el disefio y aplicacién de las

polmcas cnmlna,les ¥ de seguridad, en la gestién. polmco-mstltumonal del sis-
tema de seguridad publ;ca en su conjunto y, especificamente, en la direccidn
supenor del sistema. p011c1al y deLresto de las.agencias intervinientes. En ge-
neral, estos menesteres han sido llevados a cabo por efectivos policiales o, en
su defecto, por funcicnarios y agentes sin formacion ni experiencia en estos
temas, en muchos casos seleccionados exclusivamente de acuerdo con su
pertenencia partidaria o de vincule personal —lo cual generd una sucrte de
politizacién del SECtor—, 0 POr su situacién de personal policial o militar en
retire.

Y por ultmlo es 51gn1ﬁcat1va la atisencia, de mecanismos institucionales de

cedimientos y capaadades para que las autondades gubernamentales.cjerzan
la conduccién institucional superior y.la administracién general-del sistema
policial de la Ju,r[sdlcaon Estas labores fundamentales han estado en manos
de las clipulas institucionales de las policias, organizadas en estructuras admi-
nistrativas superiores configurativas de verdaderos “Estados Mayores” de ca-
ricter castrense,

Asi, pues, este conjunto de deficiencias ha impedido el desarrollo de abor-
dajes integrales de las problemdticas del sector, Io que se reflej6 en la notoria
ausencia de politicas de seguridad publica articuladas basicamente en torno de es-
trategias de control del delito destinadas a la prevencién, conjuracién y pu-
nicién del crimen en todas sus manifestaciones, o de neutralizacién o ate-
nuacién de situaciones y hechos de violencia vulneratorios de las libertades
ciudadanas y los derechos humanos, asi como también en torno de estrategias
institucionales que apuntaran a producir profundas reformas organizaciona-
les y funcionales tendientes a modernizar el sistema.



De este modo, las persistentes tasas de criminalidad y las notorias deficien-
cias y limitaciones del sistema institucional de seguridad ptiblica para dar
cuenta de ello y para abordarlo integralmente pusieron en evidencia la des-
articulacién de lo que David Garland denomina * uno de los mitos fundacio-
nales de la sociedad moderna”, esto s, “el mite de que el Estado soberano es

capaz de generar ‘ley y orden’ y controlar el delito dentro de los Hmites de su
territorio”,

En la actualidad, e} dilema para las autoridades gubernamentales
radica en que se dan cuenta de la necesidad de abandenar su pre-
tension de ser los proveedores fundamentales y efectivos de Ia se-
guridad y el control del delito, pero también son conscientes, de
forma igualmente clara, de que los costos politicos de semejante
abandono serian desastrosos. La consecuencia de ello es que en los
anios recientes hemos visto un patrén extremadamente voldtil yam-
bivalente de desarrollo de las politicas ptiblicas que se ha hecho
crecientemente febril dada la velocidad con gue una iniciativa po-
litica sucede a la otra. El resultado emergente es una serie de poli-
ticas pliblicas que parecen estar profundamente en conflicto unas
con otras, esquizofrénicamente,1?

En este marco, durante los dltimos afios, en la Argenting, las orientaciones
y €l accionar que las sucesivas gestiones gubernamentales nacionales en ma-
teria de seguridad piiblica han estado signadas por ciertas tendencias que ob-
viamente resultaron deficitarias y parciales. En primer lugar ha habido un
persistente normalismo penai, basado en Ia promocién de reformas legale.s en
materia penal y. procesaﬁnal como basamentos centrales de ias iniciativas ¥
politicas de seguridad, a tono con los reclamos .que al respecto han formu—
lado 1ns:stenteméhtc }03 sectores de la derecha politica/A elio se a.nacllo un
exacerbado coyunmmzhsma reactivey dado por la adopcidn de iniciativas y me-
didas decididas como respuestas o reacciones puntuales a hechos o situacio-
nes especificas de crisis de fuerte impacto en la opinién piblica pero que, en
general, no se inscribfan en iniciativas o politicas de mediano v largo plazo
referidas a las cuestiones estructurates de la seguridad, puesto que éstas esta-

ban ausentes. Asimismo, no fue menos smgmficatw:{ la permanente fragmemfa—

13 Garland, David, La culturg del control, Crimen y orden social en la sociedad
contempordnea, Gedisa Editorial, Barcelona, 2005, pp. 189y 190,

"

cion fomulatwa, asentada en la formulaaén de polmcas y medidas parcmles,

nesya ))ectos vinculados o determigados entre si, asi como también la siste-

,métjcasmmparﬁmmmﬁmcidn insti:ucir{ﬁﬁl expresada en la constante desvincu-

lacién y/o descoordinacién organizativa y funcional entre los organism‘os y
los agentes encargados de la implementacién de las politicas y las medidas
decididas.

Asi, fueron insignificantes y parciales las iniciativas tendientes a que Ias au-
toridades gubernamentales gjercieran un gobierno eficiente en Imate‘ri‘a\ de
seguridad piiblica. Este ha dado cuenta de la ausencia de conduccién civil sE)-
bre ella y, en su marco, sobre la institucién policial, y ha vulnerado ademads
sistematicamente la posibilidad de desarrollar un abordaje integral de estos
asuntos. Asimismo, ha favorecido su apropiacién policial, impidiendo la in-
corporacion de los diferentes actores y grupos sociales y comunit*fa.rios enla
formulacion, implementacién y control de las iniciativas y estrategias del sec-
tor, en particular de aguellos mas vulnerables a la violencia, asi como de or-
ganizaciones no gubernamentales perfiladas al tratamiento de algunoes de es-
tos asuntos.

POLICEALIZACION DE LA SEGURIDAD PUBLICA

EL PORQUE DE LA IMPRONTA POLICIAL DE LA SEGURIDAD PUBLICA _
La indefensién politica ante los deberes del ejercicio del gobierne politico
de la 'seguridad pﬁblica ha depositado en la institucion policial las tareas ba-

bsladad golwm.-f de la segundad publsca;‘mamﬂesto en ciertas [endencnas 51gmﬁ~

s 1mpuso en el amblto de las msutucmnes pubhcas ha s1d0 claborado por la )
policia, sobre la base de una visién que casi siempre gird en torno de la sis-
temdtica afirmacion de que el crecimiente de la violencia y de! delito ha es-

/
/i

tado vinculado en forma directa al aumento de la pobreza, y que la finica ma- ( _

nera de contenerlo y controlarlo era dotando a la institucidn policial de
mayores facultades discrecionales y medios operacionales.

La policia monopolizé dentro del dmbito estatal la informacién acerca del
delito, de su envergadura, su despliegue y su evolucién, Io que la proyectd
comeo la {inica agencia estatal con capacidad para producir aquel cuadro de
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situacién, pero lo ha hecho conforme sus propias perspectivas, orientaciones
¢ intereses institucionales. Ante las autoridades gubernamentales y la socie-
dad, dicho diagnéstico casi nunca reflej6 la verdadera realidad delictiva ya
que €sta, en ciertas ocasiones, ha sido “inflada o magnificada” a Ia hora de re-
clamar mayores facultades Y recursos institucionales ¥, €n. otras oportunida-
des, ha sido “subvaluada u ocultada” a los efectos de esconder los trazos de
ineficiencia que signaron el desempesio policial o la corrupcidn derivada de
la regulacién de ciertas actividades criminales, imponiéndose siempre la ver-
sign policial de los hechos y de Ia problemdtica criminal,
/Q En segundo términe, ha sido también la _propia policia la_institucidn en-
cﬁrgada dela claboracwn y pucsta en marcha de fas estrategias tendientes a
estructurar el sistema de seguridad pubhca en parncuiar, su propio desarro-
llo institucional, Al.amparo del desconocimiento y la incompetencia guber-
namental para dar cuenta del estado real de la situacién organizativa y fun-
cional del sistema institucional de seguridad publica y, en particular, de la
institucién policial, de sus regulaciones y formas organizacionales, de sus
précticas, rutinas y concepciones y de su verdadero funcionamiento, el cono-
cimiento real de todo elle ha sido detentado casi integralmente por la propia
policfa. Y, en funcién de ello, ha sido esta institucidn la vinica agencia estatal
con relativa competencia para elaborar estrategias institucionales tendientes
a propiciar y desarrollar adecuaciones legales y organizacionales, o a dotar al
sistema de mayores recursos ¥ medios operacionales, descartando de ante-
mano reformas tendientes a producir la reestructuracién ¥ modernizacién
del sistema de sgguridad piiblica v, especialmente, del sisterna policial.
Finalment;ﬁ policializacién de la elaboracic’)n del cuadro de situacién

doles 2 &stas una fuerte i impronta pohc1al v hasta castrensc ba:]o la egxda del

“combate o guerra contra el crimen” , ¥ desechando toda forma de interven-
cidn asentada en la prevencién social de la wolenr:la  en la participacién co-
munitaria.

Por su parte, este conjunto de tendencias ha definido un escenario insti-
tucional en el que también ha sido notoria la ausencia de estrategias socia-
les de prevencidén de la violencia y el delito tendientes a actuar en forma di-
recta o indirecta sobre las condiciones y los factores saciales determinantes
de una gama de conflictos y delitos vulneratorios de la situacién de seguri-
dad publica. Las estrategias de prevencion situacional, centradas en la recupera-
cidn y el mantenimiento de espacios y vias puiblicas altamente deterioradas
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o que sirven de lugares de desarrollo de situaciones de desorden publice, de
violencia o delictivas, han sido parciales y extremadamente acotadas en el
tiempo. Las medidas de fomento de la convivencia comunitaria, basadas en la pro-
mocidn del cumplimiento de normas, €l fomento de buenas précticas y con-
ductas sociales, las campafas publicitarias de difusién para estimular com-
portamientos favorables a la convivencia social o al cuidado del espacio
plblico, fueron casi inexistentes o han sido extremadamente acotadas. Las
estrateging de reduccion de factores de riesgo v de sttuaciones de violencia, mediante
iniciativas tendientes a la desarticulacion, disminucién o limitacidén de aque-
llos elementos o agentes que favorecieran o apuntalaran situaciones de
riesgo o violencia, tales como politicas de desarme y control de armas, pro-
gramas de prevencion y control de adicciones, planes y medidas de preven-
cién y reduccién de la violencia intrafamiliar, programas de control y dismi-
nucidn de accidentes viales, etc., también han sido acotadas y, en general,
han estado desvinculadas entre si y con relacidén a otras dimensiones de la
seguridad piblica. Los mecanismos de resolucién pacifica de conflictos, tales
como la conformacién y/o fortalecimiento de los juzgados de paz, las unida-
des de mediacidn y conciliacién, las fiscalias locales o descentralizadas, las
guardias municipales, sélo han proliferado en dmbitos muy limitados y
fuera del tnarco de una estrategia institncional integrada. Las modalidades de
vigilancia preventiva, mediante el establecimiento y gestién de mecanismos
de inspeccién de espacios piblicos y vias de circulacién y de alerta tem-
prana a través de sistemas de circuito cerradoe de televisidn, dispositivos de
vigilancia local y aviso temprano, o el niimero iinico de emergencias, se han
desarrollado, en general, en la esfera local y sin un contexto de coordina-
cidén con otras instancias dei sistema de seguridad publica. Finalmente, las
estrategias focalizadas de intervencién en zonas vulnerables de alio riesgo, a través
de acciones y modalidades de ingerencias sociales enfocadas sobre comuni-
dades vulnerables y la desarticulacién de redes y grupos delictivos alli des-
plegados, entre otras variantes, no han formado parte de las prioridades ofi-
ciales, como si lo han sido los referentes mediiticos de la clase media alta
que proclamaban abiertamente politicas de “mano dura” asentadas en una
marcada impronta represiva sobre los sectores bajos y marginales de la so-
ciedad.

Tode esto, en suma, favorecid la articulacién de upa relacidn.entre laco- .
munidad y el sistema institucional de seguridad piiblica que estuvo caracteri-
zada por la ausencia de tode modalidad ¢ mstancia de intervencion o participacion

comunitaria en los asuntos de la sggundad pubhca ¥, particularmente, en el di-
sefio, implementacién v evaluacidn de las politicas de seguridad y, en su
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marco, en ef control del desemperio policial. Ello configuré, por cierto, una

consecuencia previsible del desgobierno politico sobre 1a seguridad publica
y, en particular, de 1a policializacién de &sta.l*

En este contexto, las policias de nuestro pais faeron adquiriendo ciertos

atributos institucionales cuyos trazos doctrinales, organizativos y funcionales .

les han otorgado rasgos particulares y, al amparo del autogobierno policial, esto
es, de la gestién auténoma que la policia hace de si misma en todo lo ati-

nente a su estructuracidn simbélica y organizacional, han dade forma a un
modelo tradicional de institucién policial, 1%

CON LA LOGICA DE LA GUERRA.

CONGCIENDO LAS BASES DOCTRINALES DEL MODELG TRADICIONAL DE POLICA
En las instituciones poligiales de nuestro pais ha imperado monoliticamente
JWM la seguridad priblica basada, como se dijo, en 1a
. sideracién de la policia como la principal o, mejor, como la vinica instan-
cia con que cuentan el Gobierne y la sociedad para conjurar al delite y man-
.tcne?r el orden piblico. Para la mayoria de los jefes y demds integrantes de la
instituci6n, la limitacién de recursos asi como la regulacién o restriccién de
las facultades discrecionales de la policia para detener, interrogar o requisar
personas determina, sin mds, el crecimiento de la eriminalidad, lo que ha
conllevado a sostener que es 1a institucién policial y su desempefio la princi-
pal causa del aumnento o la disminucién del delito. En esa orientacién, la se-

14 En el modelo tradicional, el principal contacto esrablecido entre la policia
yla ciuc"naclaru‘a estuvo dado histéricamente por la formulacién de
de{u‘lncms por parte de la poblacién en general y las solicitudes
—ba.smlamente, per via telefénica— de intervencién policial frente a hechos
delictivos consumados. $in embargo, 1a desconfianza relativa de parte de la
segunc.lz?. acerca del accionar de la primera y, en particular, Ia ereencia o
sensacion generalizada de que gran parte de los delitos menaores se
.pr.o.flulcen bajo el amparo policial directo o indirecto, han puesto en tela de

Juicio inclusive a la denuncia como un medio fiable y eficaz para prevenir o
Juchar contra el delito. De tedos medos, las solicitudes de intervencién
formuladas por las vicrimas o testigos de algiin delito solamente han dado
lugar. aun tipe de intervencién policial de cardeter exclusivamente
reactive, ya que aquel requerimiento se ha producide en general durante la
comisién de hechos delictivos o en el momento inmediato posterior a
éstos.

15 Cabe indicarse que los atributos doctrinales, organizativos y funcionales de

las instituciones policiales argentinas son comunes a la mayoria de las
policias de América Latina.
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guridad frente al delito constituye, en verdad, una cuestidn exclusivamente,
o al menos predominantemente, policial. ) -
Esto, a su vez, se complementé con la articulacion d 'hq@mg\g@a belicista >,
muy corriente en ¢l interior de la institucion, en cuer—r;arco la labor conju-
rativa de la policia ante el delito ha side sistemdticamente concebida como un

combate o lucha contra el enemigo delincuente, al.que se debe eliminar o ex-

terminar. La seg‘uridad‘f)ﬁblica ha girado en torno de una guerra enire policias
y delincuentes, que se desenvolvi6 en un espacio social alterado o desestabili-
zado por el accionar delictivo sobre el que la policia debid reaccionar y que,
en verdad, constituyé un verdadero “campo de batalla” cuyos contendientes
excluyentes han sido, justamente, los delincuentes y la policfa, La sociedad no
fue mis que un actor secundario y pasivo o, si se quiere, un mero espectador
de una “dialéctica de la guerra” que, en el marco de esta vision castrense dela
seguridad, fue reproducida por Ia policia con la intencién de justificar y legt-
timar toda forma de policiamiento bélico centralmente asentado en el uso de
la fuerza letal. Las labores en materia de prevencién y conjuracién del delite
quedaron, asi, atravesadas doctrinalmente por la 16gica de la guerra y, a partir
de ello, por la exaltacién de la violencia.

En suma, los pilares simbélicos del modelo tradicional de policia proyecta-
ron a ésta como la 1inica instancia de “combate contra el delito”, en el marco
de una impronta de conflagracién castrense exchiyenite entre actores antagdnicos.

éLa vor. de las ctipulas. Bases organizacionales del modelo tradicional de po!ida\:; El
modelo radicional li;‘é.iiﬁﬁé'sifd la éonformacién de la institucién policial
como una organizacién total y autorreferenciada con ciertas particularida-
des. En primer lugar, dicha organizacion se estructuré sobre la hase de la
unicidad funcional, dada por Ja concentracién en una misma fuerza o cuer-
'136"&'&‘1'5;‘ finciones, labores y estructuras operacionales y logisticas abocadas
a la seguridad preventiva y la investigacién criminal, bajo Ia conduccién ins-
fitucional y la dependencia orgénica de un tnico mandg policial superior,
con un exiguo o bajisimo nivel de diferenciacién institucional entre ambas
esferas en lo relativo a estructuras de mando, sistemas operacionales, agrupa-
mientos y carreras profesionales ¥y mecanismos de control institzcional, aun-
gue con un zlt{simo nivel de compartimentacién y separacién funcionat en
lo relativo al trabajo policial de prevencién y conjuracion delictiva.!®

16 Pelacchi, Adridn, Tratado sobre la seguridad publica, Fditorial Policial, Buenos
Alres, 2000, pp. 55 y 56.
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En la ma.yorl’a de las instituciones policiales argentinas se han conformado
c entiva y los de
segurldad compleja e mvestlgamon cnm;_na}l Esos dispositivos se han consti-
tuido por estructuras de mando y unidades operacionales especializadas y pun-
tualmente abocadas a la atencién de las dos tareas policiales tradicionalmente
bésicas, es decir, la prevencion v la investigacién. Pero dicha diferenciacién ha
sido formal y relativa dado quc més allé de su conﬁguracién organizacional

pers.o.nal lelClaI en dlchos chsposmvos al mlst___tlclJf_lpo que ha existido una ri-
gida compartimentalizacién en todos aquellos aspectos funcionales que debe-
rian haber supuesto lazos de complementacion y asistencia funcional.

La policia curnple, en el sistema argentino, las dos funciones princi-
pales que le han sido atribuidas universaimente: policia de seguridad
y p011c1a criminal o de investigacién criminal. La Policia Federal,
desde su origen institucional, siempre “ha sostenido que estas dos
funciones estin integradas en una institucién iinica, inescindible,
con base en la poelicia de seguridad, de la que la policia criminal, de
investigacion o judicial, por alusidn a su tarea zuxiliar en ¢l procedi-
miento penal, sdlo resulta una accion especializada. Con prescinden-
cia de que a la policia se le encarga, tanto en el sistema federal como
en las provincias, lahores que pueden exceder o ser extrafias a estas
funciones, y del recorte de su competencia que significa la creacidn
de policias especificas de fronteras, de hecho todas nuestras policias
comprenden su labor en torno a estas dos funciones principales. El
esquema de su organizacion no muestra, sin embargo, una division
interna matcada entre estas dos funciones, que revele, por ejemplo,
la existencia de cuerpos especializados de agentes que cubren su
funcidn sélo en la persecucidn penal, separados de la policia de se-
guridad, y que reciban una instruccién absolutamente especializada
en esa funcidn. Por o contrario, se observa que, a pesar de que los
agentes son destinados temporariamente a secciones con especial
dedicacién a la funcidn relativa a la persecucién penal {auxiliares ju-
diciales para la investigacidn de los delitos), en general son “fungi-
bles”, como resultado de la misma instruccién que reciben,!?

17 Maier, Julio, Abregni, Martin v Tiscornia, Sofia, “El papel de la policia...”,
op.cit., pp. 166 v 167,
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En efccto, ha sido habltual que en las policias se _produ;cra una perma-

y cargos, ¥ dcsatendwndo la necesidad crecxcnte de profesxonahza cién por
medio de la especializacién. Fueron excepmonalmmos los casos en los que
un policia desarrolld integralmente su carrera profesional en un agrupa-
miento especifico o en una especialidad determinada. Habitualmente, su iti-
nerario institucional ha transcurrido por numerosos destinos ¥ cargos, no
siempre pertenecientes a un mismo agrupamiento o especialidad y, en gene-
ral, ello ocurrié por una decision superior tomada a contramarcha de cierta
opcién vocacional que todo policfa posee, particularmente 2l comienzo de
su carrera. Ello se vio favorecido por el hecho de que, en general, la seguri-
dad preventiva y la investigacién no han constituido labores en torno de las
cuales se han estructurado agrupamientos policiales especificos, con niveles
jerdrquicos y cargos orgdnicos propios, €n cuyo contexto el personal policial
pudiera desarrollar sus carreras profesionales sin posibilidades de cambiar o
rotar indiscriminadamente entre €stos.

Por otro lado, desde ¢l punto de vista funcional, ziquelios dispositivos han
constituido compartimentos estancos ¢ mdcpcndlentes entre si,.cori’un ba-
J;HD_I‘IWCT de vinculacion 'y complem'é'ntai:mn mutua en el trabajo policial
cotidiano. Cada uno de ellos ha detentado sus propios circuitos de inteligen-
cia, operacwnales y logisticos, sin que mediara entre ellos una instancia de
conduccién funcional ubicada en los niveles superiores o medios que inte-
graran la labor pelicial de seguridad preventiva y de seguridad compleja, ¥
permitieran llevar a cabo tareas conjuntas o integradas entre ambos disposi-
tivos, y, cuando dichas instancias fueron conformadas, han sido general-
mente parciales y acotadas.

De este modo, la unicidad funcional no ha redundado, en general, en
una diferenciacién funcional tendiente a la cspeaahzacmﬁ ni se ha refle-
jado un grado de integralidad de la labor policial en todo lo atinente ala
produccién de inteligencia, las intervenciones operacmnales ¥ el desarrollo
logfistico.

En segundo lugar, el modeld, tradicional de policia enmarcd un pronun-
ciado/concentracionismo dec decisional,"dado por la existencia de una conduccién
p011c1ahun1ca centralizada y agfupada en un “Estado Mayor” de caricter cas-
trense, con estructura cerrada hlpcgq_rg._{_q_mzada Esta ciipula ha sido res-
ponsable de la direccién 1ntegra1 y de Ia administracién general de toda la
institucion, sin ingerencia politica o institucional de las autoridades guberna-
mentales del sector —aunque sometiéndose a los servicios politicos informa-




les requeridos por éstas~, y sus decisiones y manifestaciones han constituido
la expresién oficial del conjunto,

Las agencias policiales s6lo se expresan a través de las cipulas; la voz
del resto de sus integrantes es cuidadosamente evitada. Su estruc-
tura jerarquizada y militarizada impide que sus operadores puedan
desarrollar y manifestar criterios independientes de la reproduc-
cion de los discursos cupulares, rigidamente funcionales ante la
alta vulnerabilidad de la agencia al poder politica.!8

En general, estas cipulas institucionales han sido encabezadas por un “jefe”

de policia y han estado conformadas, en sus instancias superiores, por un ni-
mero reducido de altos oficiales que lo secundaron en las labores de direccién
y administracién general y que concentraron el conjunte de las decisiones fun-
damentales de la instilieién, No obstante, para el desarrollo de Ias labores de
conduccién, esas dependencias superiores han agrupado una enorme cand-
dad de dependencias administrativas y de recursos huranos, compuestos bisi-
camente por personal folicial uniformado y armadp. En numerosos casos, &ste ha
pertenecido a un escalafén o agrupamiento especializade de indole profesio-
nal, técnica y/o administrativa, aunque manteniendo su caricter de personal
policial uniformado y armado. Pero en la mayoria de los casos, se traté de per-
sonal pertencciente a agrupamientos o especialidades operativas, y su altisima
aglutinacién en dichas dependencias administrativas significé una sensible re-
duccién de las plantillas de recursos humanos abocados al desarrollo de labo-
res operacionales de cardcter preventive o investigativo, vulnerando ast no so-
lamente la capacidad operativa de la fuerza, sino esmerilando la necesaria
profesionalizacién que el personal policial debe tener al afrontar cotidiana-
menie sus funciones. De este modo, las tareas de administracién general, la
gestibn financiera, contable, econdmica y patrimonial, la asistencia Jjuridica y
Judicial, las relaciones institucionales, y otras tareas no operacionales han sido,
en definitiva, llevadas a cabo por personal operacional, sin que en las institu-
ciones de referencia se hubieran ensayado o conformado agrupamientos espe-
cificos compuestos por personal civil sin estado policial puntualmente preparado
¥ espeuahzado en el desarrollo de las c11:adas labores.

18 Zaffaroni, Eugenio Radl, Derecho penal..., op.cit., p. 19.
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formaren instituciones altamente centratizadas sin ningtin atisbo o modali-
dad orgamzaaonal de distribucién espacial del mando o del funcionamiento
15 | de desconcemraaon < descentralizacién. La

&structura resultante ha s1clo altamente burocratizada, macrocefilica, finan-
cieramente cara v, al mismo tiempo, sobrecargada de tareas y de labores ad-
ministrativas, con instancias de direccién y mando superior carentes de infoi~
macién completa, actualizada y detallada sobre la propia institucién, su
desarrollo operacional y logistico, sus recursos humanos y, en particular, so-
bre las probleméticas delictivas y de la violencia, que constituyen —o deberian
constituir— el ohjeto de las estrategias de prevencién, conjuraci 6n € investiga-
cién criminal llevadas a cabo por la propia policia, A suvez, esta impronta ge-
nerd una notable rigidez organizacional y cercend la posibilidad de estructu-
rar un esquema institucional dinimico y polivalente en ¢l desarrollo de las
tareas policiales, puesto que impidié que la ciipula policial pudiera llevar a
cabo un proceso integral y eficiente de toma de decisiones y de planificacién
y evaluacién estratégico-operacional, en el marco de una organizacién que
comprendia miles de efectivos y numerosas unidades operacionales abocadas
a desarrollar sus actividades en vastas extensiones territoriales.

Asimismo, la enorme complejidad de las problemdticas delictivas y de
aquellas vinculadas al mantenimiento del orden publico a las que se debié
hacer frente ponders més atn estos defectos orgédnicos y funcionales. Dichas
problemdticas detentaron una significativa diversidad de manifestaciones, se
expresaron a través de diferentes modalidades criminales y mostraron poseer
un gran dinamismo. Ante ello, Ia organizacién policial tradicional no contd,
en general, con unidades espacialmente descentralizadas de planificacién,
mando, ejecucién tictico-operacional y evaluacién a los efectos de aleanzar
niveles aceptables de eficiencia y eficacia en las labores preventivas, conjura-
tivas ¢ investigativas en &mbitos texritoriales o funcionales mas acotados y tan-
gibles. Asf, 12 ausencia de redistribucién espacial de la estructura operacional
de la policia y de una aproximacién del mando pelicial a dichas dindmicas y
cambiantes problemiticas delictivas les restd dinamismo y ductilidad tdctico-
operacional a las labares policiales.

En este marco, y pese a los evidentes anacronismos organizacionales seria-
lados, tado intento de reforma institucional basada en el desarrollo de dife-
rentes formas de descentralizacidn orgini;",o»func'ional, aun atenuada, ha
sido recurrentemente apreciado en el interior de la institucién policial como
una manera de desarticulacién o desguace,

En cuarto término, el modelo tradicional de policia detentd un significa-
tivo mvel de ﬁagmmmcwg; Suncional entre.jas labores basicas dadas pof ia pro-
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duccidn de inteligencia criminal, 1as operaciones y ¢l desarrollo logistico e
infraestructural. En las instituciones policiales tradicionales ha existido una
pronunciada separacién organizativa y funcional entre estas instancias nu-
cleares, las que, en general, han sido desempefadas por diferentes depen-
dencias o direcciones organicas entre las que primé una notable fragmenta-
cidn y compartimentacion institucional, Las unidades de inteligencia policial
han contado con una estructura de mande y un sisiema operacional propios
y diferenciados de la estructura operacionat de la institucidén. Sus labores ge-
neralmente se han restringido a un acopio no planificado de datos ¢ infor-
macién bruta —generalmente provista por informantes vinculados a la poli-
cia— y casi nunca se han desarrollade en su dmbito las labores de andlisis
criminal necesarias para producir ¢! cuadro de situacién delictivo sobre la
base del cual las unidades operacionales deberfan planificar y llevar a cabo
las acciones e intervenciones preventivas, conjurativas o investigativas. El vin-
culo entre las dreas de inteligencia policial y las unidades operacionales ha
sido esporddice y se ha articulado en torno de relaciones personales mds que
de lazos institucionales.

Otro tanto ha ccurrido con la logistica referida al desarrollo infraestructural
y al desenvolvimiento de los sistemas de comunicaciones e informdticos, de ar-
mas y de movilidad. Habitualmente, estos aspectos han sido abordados y admi-
nistrados por dependencias exclusivamente dedicadas a la adquisicidn y com-
pra de materiales, en estrecha vinculacién con el circuito de proveedores pero
de manera desvinculada de la estructura operacional de la policia, pese a que,
en verdad, su planificacién y desarrollo deberfan haber derivade de los reque-
rimientos operacionales surgidos del contraste entre las probiematicas delicti-
vas existentes y el estado de situacion institucional del aparato policial,

En consecuencia, en el modelo tradicional de policia, la planificacién y el
desarrello operacional no se asentaron ni giraren en torno del cuadro de si-
tuacidn actualizado de las problemiticas delictivas sobre las que se pretendia
actuary, al misme tiempo, el soporte logistico de las intervenciones operacio-
nales no se ajusté a éstas, todo lo cual generd una situacién de deficiencias
operacionales significativas, En suma, tanto la inteligencia criminal como la
estructura logistica del sistema no se desarrollaron como instancias subordi-
nadas y subsidiarias del nicleo operacional de la fuerza.

En quin_tgﬂl_qu_u}_ 1 modelo tradicional se articuld sobre la base d unLyégimen
profesional militarista,signado por una carrera policial de corte netamente cas-
trense. Las estructuras jerdrquicas internas de la institucion se han integrado
desde sus origenes, en el nivel de los mandos directivos, por el personal supe-
tior, conformado por la oficialidad policial —oficiales superiores, oficiales jefes
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y oficiales subalternos—y, en el plano subordinado, por el personal subalterno,
conformado por la suboficialidad policial —suboficiales superiores, suboficiales
subalternos, agentes y aspirantes o cadetes—, Ambas instancias han constituido
compartimentos estancos que emufaron las estructuras orgdnicas castrenses,
basadas en la diferenciacién entre la franja de miembros de conduccién y el
resto de la institucién, compuesto por el escalén subordinade inferior.

Asimismo, casi sin excepcidn, las carreras profesionales se han estructurado
como sistemas cerrados, estancos, y con una imprénta no asentada en paré-
metros de profesionalidad basados en el mérito y el desempefio policial. La
dilucién de la diferenciacién entre los agrupamientos policiales basicos —ope-
rativo y de servicios—y, en su marco, la desnaturalizacién funcional del agru-
pamiento operacional mediante el desempefio de labores no policiales de
tipo administrativas, técnicas y de servicios por parte de numerosos efectivos
pertenecientes a dicho agrupamiento; el predorminio absoluto de Ia ocupa-
cién de los cargos orgénicos superiores o de direccidn por designacién discre-
cional de la ciipula sobre la base del criterio tinico del grado jerdrquico; Ia inm-
pronta exacerbadamente piramidal de estructura jerdrquica y de gjercicio de
la superioridad sobre la base exclusiva del grado jerdrquico, sumado a fa exce-
siva cantidad de niveles jerdrquicos existentes en cada categoria policial; 1a
existencia de una carrera institucional marcadamette verticalista, con una
tinica posibilidad de ascenso al escalén jerdrquico superior asentada predomi-
nantemente en la antigiiedad del personal y no en su capacitacién o desem-
peiio profesional; y un sistema de formacién y capacitacién rigido y funcional-
mente estructurade ¢n torno de la reproduccion de las concepciones
doctrinales, orgdnicas v funcionales propias del modelo tradicional de polieia,
dieron forma a una organizacién de tipo castrense que resulté rigida, despro-
fesionalizada v fuertemente controlada desde la etipula. La carrera profesio-
nal estuvo determinada, asi, por diferentes aspectos en gran medida ajenos a
la especializacidn, la calidad del desempefio y la capacitacién profesional.

La estructura de la mayoria de las policias no tiene régimen alguno
que profesicnalice su sisterna de pases y ascensos, Estos son resuel-
tos por la jerarquia de cada fuerza, respetando los requerimientos
de la estructura de mandos, a través de la Junta de Calificaciones.
El ascenso se otorga siempre al grade inmediato superior y puede
ser ordinario o extraordinario. El ascenso ordinario se confiere
anualmente para satisfacer necesidades orgdnicas de la fuerza. El
ascenso extraordinario puede producirse por un acto destacado de
servicio, por pérdida de las aptitudes fisicas y/o psiquicas en cum-
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plimiento del deber, o por pérdida de la vida en las mismas cir-
cunstancias (postmortem). Las condiciones para los ascensos son la
antigiiedad en la categoria y no tener sumarios internos, Fuera de
estas condiciones, en la mayoria de }as policias [...] no hay ningiin
tipo de evaluacién u obligacién de seguir cursos especiales, segiin
el tipo de actividad a la que se ariente €l personal.1?

A tono con estos aspectos, entretanto, el ejercicio de la superioridad jerdr-
quica ha constituido el eje estructurante basico de la institucién policial. El
gjercicio del mando y la obediencia sobre dicha base ha sido mis importante
que la prestacidn misma def servicio policial de proteccidn a los derechos de
las personas, segiin reza en las normas policiales, pueste que aquel ejercicio
ha sido Ia base de legitimacién y de trabajo en la vida cotidiana de Ia institu-
ci6n policial. Tedo ello, asimismo, fue convalidado por el hecho de que otras
modalidades de ejercicio de la superioridad —por cargo o por misién o fun-
cién especifica— quedaron subsumidas en la “cadena de mando Jerarquico”
asentado en la antigtiedad y el grado. Como se dijo, en el modelo tradicicnal
la ocupacién de cargos orgdnicos de direccién superior o de supervisién me-
dia quedd atada al grado y a la superioridad derivada de él. Todo el anda-
mizje funcional y orgdnice se articul$ en torno de la superioridad jerdrquica,
con lo cual la orientacién, las perspectiva y las directivas de la ctipula policial
fueron identificadas como las de la institucionalidad policial misma. La poli-
cia eralo que su clipula queria que fuera, mas all4 de lo establecido de modo
formal por las bases normativas, organizativas y funcionales.

La cadena de mando representa un recurso disciplinario pero tam-
bién una explicacién para todo. En ese entramado, los “superio-
res” juegan un papel central. Sus decisiones siempre tienden a do-
minar y su poder radica en cémo logran controlar a los demds
eslabones de la cadena sin tener que supervisar en detalle cada una
de sus acciones. Para eso cuentan con el gradoy el mando. Formal-
mente se supone que las decisiones tomadas por “los jefes” respon-
den a la misién o a los objetivos que la propia institucién tendria
que cumplir. Los policias que se ubican en los subsecuentes escala-
fones tienen la responsabilidad de ejecutarlas ¥ de ordenar a su

19 Centro de Estudios Legales y Sociales, Lo insegurided policial. Violencia de las
Juerras de seguridad en la Argenting, Endeba, Buenos Aires, 1998, pp. B4y 85,
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personal que las cumpla. Esta 16gica norma y determina ias mane-
ras de estar de un individuo ¢n la policfa, Obedecer es la consigna.
[...] Sin embargo, esta consigna jerdrguica ha sido la plataforma
sobre la que ha cobrado peso otra serie de clasificaciones que van
mas alld de lo que la doctrina o los reglamentos sefialan y que tam-
bién norman el “estar y pertenecer” de todo policia,®

Otro aspecto relevante del régimen profesional propio del modelo tradi-
cional le ha configurado el sistema de formacién y capacitacidn policial.
Este, en general, ha sido estructurado sobre la base de la reproduccién de los
pardmetros doctrinales, orgdnicos y funcionales propios de aquel modelo tra-
dicional asentado en una concepcién policialista de a segmridad piiblica y en
la exaltacién de la autonomia institucional y del autogobierne del sistema.
De acuerdo con la consideracién ampliamente extendida de que la forma-
cién policial de base inculca los valores, las orientaciones, los marcos de refe-
rencia cultural & institucional, las rutinas y los habitos institucionales que se
reproducirdn a lo largo de toda la carrera profesional, tode lo cual, por
cierto, se ajusta a la legalidad y a las funciones institucionales de la policia,
nuestras policias han secundarizado al destacamento o a las unidades como
el Ambito real y efectivo en el que, en verdad, se producen y reproducen la
cultura y las prdcticas policiales y han ocultado la incidencia determinante
que el mando jerdrquico tiene en la transmisién de los valores y hibitos,

Como todo grupe ocupaéional, la policia desarrolla reglas recono- -
cidas y distintivas, costurnbres, percepciones ¢ interpretaciones de
la realidad en la que estd inserta. La transmision de esos valores,
como se dijo, suele darse de manera implosiva, a través de la inter-
accidn con el ambiente y de la unificacién de criterios, los gue a su
vez parten de las representaciones ahi dentro acerca de la disci-
plina, la jerarquia la subordinacion y el servicio. Los policias, al
pertenecer a la institucién, van reconociendo el conjunte de con-
ductas de rol apropiadas, desarrollan habilidades y destrezas labo-
rales, y se van ajustando a las normas y los valores del grupo yde la
institacién, Estos procesos no han sido predeterminados con rigi-
dez; implican transacciones entre la situacién vy el individuo, por
tratarse de una secuencia de adaptacién laborar, social e institucio-

20 Sudrez de Garay, Maria Eugenia, Los poficias.. ., op.cit., pp. 253 y 254.
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nal. De ahi se van configurando los modos de ser policia y los suje-
tos se van apropiando de un saber especifico, que trae consigo cier-
tos modos de comunicacidn intersubjetiva; en ¢l dmbito de la
cultura policial, €stos se presentan mis como procesos de comuni-
cacién vertical, jerarquizada y competitiva, por estar sustentados en
una fuente y en un principio de jerarquia funcional. Un universo
de valores donde el jefe “siempre tiene la razén” es también uno
donde las razones no son discutidas y cada uno debe dar muestras
de haber “comprendide” y asimilado el cédigo del engranaje poli-
cial. [...] El policia se construye en su trinsito por la institucidn y
en €l proceso de interiorizacidn de la cultura policial que va adap-
tando, modificando y ajustando a su accién cotidiana 2!

- Ademds, en el sistena de formacidn policial tradicional han predominado
una concepeidn y una institucionalidad altamente militarizadas y cerradas,
articuladas bdsicamente en torno del entrenamiento disciplinario de *orden
cerrado”, de una estructura docente autorreferenciada y de un régimen de
internacién o encierro del estudiante ~denominado habitualmente “ca-
dete”™, Ello, asimismo, ha estado apuntalado por la vigencia de una estruc-
tura curricular y pedagégica de cardcter holistica y enciclopedistica, desfavo-
rable a la formacién de conocimientos y competencias profesionales
especializadas, lo que generd una significativa desconexion entre aquella es-
tructura curricular y pedagdégica y las labores policiales concretas, y fue favo-
rable a la estructuracién de un régimen educativo insertado institucional-
mente en la carrera profesional del policia come instancia central -junto con
el desempeiio profesional- para las promaciones y la ocupacidn de cargos
organicos de conduccidn,

* Asi, en nuestras policias, como ocurre en otras partes del mundo, segin el
especialista holandés Van Vierssen, la brecha existente entre la formacién ini-
cial formal y la prictica concreta ha side muy amplia, y ello ha implicado un
contraste notable entre los valores y las concepciones formales en los que se
ha asentado aquella formacién y la vida institucional concreta de la policia.

En todas partes se ve a policias que vienen con nuevas ideas de una

. academia —en la mayoria de los casos, de una academia policial—, y
todos reconocen que apenas salen de la academia son recibidos en

91 bid, pp. 210y 211.
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la funcién con ia misma frase; “Olvidense de lo que aprendieron
en la escuela, ahora vamos a ensefarles cémo es la realidad”

[..1.22

Ahora bien, dicha brecha ha estado solamente referida a las labores insti-
tucionales de la policia en democracia, pere no al principio estructurante de
la educacién policial dade por la subordinacidn a la superioridad. En este as-
pecto, lo que se ha ensefiado y aprehendido en la academia policial ha sido
un fiel reflejo de la prictica policial concreta en las unidades operacionales
de la institucidn, es decir, la subordinacién plena a la superioridad como ins-
tancia fundamental de la vida institucional

ex13tenc1a dc un mtema de control J{)oimal defwwnte caracterlzad.o por la debl-'
i d vl la_ 1nsuﬁc1enc1a. de los mecanismos y proccdl{nlentos efectwos para

da\_r cuenta de la corrupeidn y los abusos institucionales, asi commo por la suje-

cién de dicho sistema al controel y la- manipulacién de parte de la clipula po-
licial y su instrumentacién como instancia de control de dicha cuipula sobre
el resto de la institucién. - “

Dicho sistema de control no ha contado con mecanismos ¢ instancias orga-

nizacionales abocadas especificamente a la elaboracién y actualizacién per-

manente de un cuadro de situacién de la corrupcidn y los abusos policiales
a través de la recepcidn, sistematizacién y procesamiento de las faltas y/o de-
litos cometidas por ¢l personal, el andlisis cualificado de dicha informacion
v la identificacién de problemdticas disciplinarias y delictivas particulares que
resulten recurrentes. Tampoco ha supuesto el estudio y analisis de Ias situa-
ciones de riesgo que permitiesen identificar aquetios factores o condiciones
institucionales y/o sociales que favorecen o determinan las diferentes moda-
lidades de corrupcién y abusos paliciales que configuran las problemiticas
disciplinarias y delictivas particulares, ni se han desarrollado programas o
modalidades de intervencidn tendientes a actuar preventiva o conjurativa-
mente sobre éstos. Otra carencia significativa estuvo dada por la falta de me-
canismos de auditorias preventivas en cualquier dependencia ¢ unidad de la
institucién policial, tendientes a prevenir faltas disciplinarias y actos de co-
rrupcién mediante la realizacién de inspecciones integrales o parciales, re-
querimientos de documentacién o de cualquier otro elemento o solicitudes

22 Van Vierssen, Dirk, “Es imposible cambiar la policia sélo mediante la
educacidn” {entrevista), en diario Clarin, Buenos Aires, 6 de maya de 2007.
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de informes, o, en su defecto, a realizar investigacienes preliminares —desti-
nadas a detectar ¢ identificar la posible comisién de faltas ¥/ o delitos en de-
pendencias o unidades consideradas de riesgo, o sobre las que existen ele-
mentos de conviccién o situaciones de sospecha, e individualizar a sus
presuntos autares y colectar, a través de averiguaciones y pesquisas prevent-
vas— o investigaciones sustantivas de faltas y delitos que fueran denunciadas o
canocidas de oficio.

Del mismo modo, se han llevado a cabo esfuerzos institucionales tendien-
tes a instaurar un conjunto de principios y procedimientos fundamentales
y @ traducirlos tanto a las practicas como a las bases organizativas de la insti-
tucién policial. Etlo se ha hecho siguiendo lineamientos de profesionaliza-
cién basados en la adecuacién permanente y efectiva de la actuacién poli-
cial a los principios de legalidad propios de un Estado democritico de
Derecho y en procura de la preservacién permanente de los derechos bisi-
cos de los efectivos durante el ejercicio de sus tareas dentro de la propia or-
ganizacidn.

En gran medida, este conjunto de deficiencias respondié a la estructura-
cién desde las propias cipulas policiales de ciertas pricticas institucionales
favorables al desarrollo de hechos y circuitos de corrupcién generalizados,
as{ como 2 ]a comisién de actos de abusos policiales come aceiones rutinarias
admitidas y alentadas para el desarrolle exitoso de labores preventivas, inves-
tigacidn de delitos y tarcas de mantenimiento del orden publico.

¥, en séptimo lugar, el modelo tradicional de policia supusgAina estructura
de personal waaaném_gna{ﬁ porla em ima distribuci6n deficiente
de rccursos humanos y por la ocupac1on de una pante sxgmﬁcaﬂva del perso-
nal quc deberla haber estado abocada a las labores operativas de seguridad
preventiva ¥ compleja enel desempeno de tareas no p011c1a1es, tales como el
desarrollo de labores administrativas —ya sea dentro de las estructuras supe-
riores.del mando, del Ministerio del ramo o de otras dependencias de la ad-
ministracién piiblica o del Poder Judicial- o ¢} cuidado de Ia seguridad per-
sonal de funcionarios judiciales, politicos, legisladores, dignatarios vy otros.
También se destiné una importante poreién de efectivos a la custodia de per-
sonas detenidas ~que se encontraban en sithacidn de procesadas y hasta con-
denadas judicialmente- en locales policiales v a su traslado diario a diferen-
tes sedes judiciales o sanitarias.

En la mayorfa de los casos, esa ocupacién irracional de personal en este
conjunto de labores-ro policiales, ya sea dentro como fuera de la institucién,
bien podria haber sido desarrollada por otros funcionarios o empleados no
policiales y, casi siempre, ese dispendio de personal ha sido innecesario dado
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que en esos dambitos, en verdad, sdlo desempefiaron tareas poli.ciales ‘.‘en Tos
papeles”. Muchos de los policias asignados a labores de cusmdla‘tdie dignata-
rios, politicos y magistrados no desarroilaban iareas de prot.cccmn de .e?tas
personas, sino que estaban “acobachados” o “guardados” realizando activida-
des de oficina. Todo esto convirtid a las instituciones tradicionales en orga-
nismos “polirrubro” abastecedores de recursos humanos a organ.isfnos e ins-
tancias de otros poderes, lo que generd dos consecuencias perniciosas Para
la policia. En primer lugar, le quité a esta institucidén 1una enorme cantidad
de recursos humanos preparadas para el desarrolle de labores policiales, al
destinarlos al desempeiio de tareas no policiales dentro y fuera de la institu-
ci6n. ¥, en segundo término, les permitié a las ctipulas contar con “influen-
cias” extrainstitucionales sobre el Poder Judicial o politico, beneficiado con
ese traspaso irracional de personal policial a dichas instancias.

La tdctica de la sospecha, Bases funcionales del modelo tradicional de policia: Con
relacién_a los basamentos funcionales, s decir, a las pmmcas pofmafes regular—
mente desenvueltas porla-polieia-et-modeld, tradlcmnal supuso el pred0m1~
nio de_rutinas y-hdbites caracterizados por un sesgo autaconsematwo, ‘cenfral-
mente orientados.. a-desarrollar-acciones claramente inscritas en una

' perspectwa belicista de cgntrol delictivo, yala preserva(:lon de la mstltu(:lon

fabor cficiente de proteoaon -ciudadana. o

El policiamiento tradicional ha estado generaimente orientado al ejercicio
de formas de control social extrainstitycional, encaminadas principalmente @ la
inspeccién y disciplinamiento de todo tipo de conducta —en general de
acciones no delictivas— inscritas en conceptos amorfos de salubridad y mora-
lidad ptblica, o de diferentes formas de protesta o movilizacién social o fle
personas —en su mayor parte, socialmente vulnerables— consideradas y estig-
matizadas por la propia policia como “peligrosas” o proclives a cercenar el
arden piblico, segiin una visién autoimpuesta de éste asentada, casi s.iempre,
en una perspectiva marcadamente clasista, étnica, religiosa ¥/ 0 racial, Vale
decir, en el modelo tradicional, la policfa, antes que centralizarse en el con-
trol de delitos, se ailtoproyecté como una instancia de resguardo institucio-
nal de una concepcién de orden piiblico no delimitado al sistema penal y
contravencional positive, sine, mis bien, determinado por los criterios de .den
cencia puiblica y de huenas costumbres autodefinidos por la propi'ft inst}tu—
cién, y generalmente expresacos en reseluciones y normas administrativas
adoptadas auténomamente por ella.
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En nuestro pais, histdricamente, la idea de seguridad estuvo aso-
ciada con el concepto de orden piiblico, mis emparentado con las
concepeiones de la defensa social del Estado —~en Ia cual sospe-
choso es tedo aquel que subvierte el orden previamente estable-
cido- que con una concepcién ligada a la defensa de fas libertades
v los derechos de las personas, incluidos aqui los de propiedad. En
base a esta concepcidn, el Estado delegd en la agencia policial am-
plias facultades —de las cuales los edictos policiales fucron su mejor
exponente- para garantizar la vigencia de dicho orden. Este “dere-
cho policial” subterrdneo no sélo desconocié las garaniias del pro-
ceso penal, sino que, ademds, fue utilizado para justificar la ejecu-
<ién de una politica de prevencién basada en detenciones de miles
de personas consideradas “sospechosas”, 2

En este marco, el grueso de las normas orgdnicas policiales ha contenido
estos preceptos destinados a proyectar a la policia como una institucién de
conttol social mediante la prevencién y represion de actos de “escindalo pti-
blice” o de “toda representacién impidica® 'quc___qc':__':‘fguarde las formas deter-
minadas por la moral” y-que, aﬁnquc no estuvieran previstas por la ley, pudie-
ran afectar “el orden publico, la moral y buenas costumbres”.2* Y toda esta
improuta socialmente disciplinante se tradujo en labores policiales regulares
y masivas de identificacién —mediante la confeccidu de “prontuarios” y “f-
chas de identidad” siempre reservadas—, seguimiento y vigilancia de todas
aquellas personas imputadas de la comisién de un delito o de una falta o
contravencién, o que resultasen sospechosas o de actitud dudosa para la pro-
pia palicia.

Las téenicas policiales preventivas actuales expresan una forma de
pensar Ia prevencién del delito [...] en torno de la idea de “preven-
cidn ante-delictum™ 1a tactica de la sospecha. Prevenir el delito implica

23 Chillier, Gastdn, “La sancién del Gédige de Convivencia Urbana: causas y
efectos de la eliminacién de las detenciones arbitrarias por parte de la
Policia Federal”, en Centro de Estudios Legales y Sociales, Las reforimas
policiales en ln Avgenting, Documentos de Trabajo, Buenos Aires, diciembre
de 1998, pp. 7y 8. ) .

24 Véase, por ejemplo, el decreto 6580/58 —publicado en el Boletl_nl Oficial del
31 de julio de 1958— mediante el cual se aprobé Ia reglamentacidn de la
Ley Orgénica de la Policia Federal Argentina actalmente vigente.
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actuar sobre un sujeto o un grupo de sujetos definidos de acuerdo
a determinados criterios de valoracién —en base rasgos de sus
identidades personales y sociales— como peligrosos o sospechasos,
en funcién de estar por realizar un hecho calificado por la ley pe-
nal como delito,?

Un,a_.sp;gt_ohq@;c ha reflejado esta orientacidn estuvo dade por las faculta-
des policiales para detener personas sin autorizacion judicial. En general, las
policias cuentan con la potestad de detener, con fines de identificacion, a
toda persona sospechosa de estar vinculada a algin hecho delictivo o contra-
vencional, para conocer sus antecedentes y “medios de vida” segin ciertas
prescripciones normativas, y a hacerlo por un pertodo determinado de
tiempo en determinadas circunstancias que Jo justifiquen. En algunos casos,
esta esfera de actuacion discrecional de Ja policia se amplié hasta compren-
der también Ia facultad de revisar los efectos que porten las personas en sus
ropas, que lieven en su poder o que tengan en los vehiculos en que se movi-
lizan, y de secuestrarlos cuando, a criterio de la policia, puedan constituir
instrumentos, elementos o productos del delito o, iniclusive, cuanda peligre
¢l orden publico, asi como también de requisar el transporte de cargas o el
transporte ptiblico de pasajeros en las mismas circunstan cias, 26 )

Sin dudas, la dificultad préctica de que, en un procedimiento preventivo, la
policfa pudiera determinar si los objetos de Ia revisién o requisa constituian fe-
hacientemente elementos, instrumentos o productos de un delito, asi como la
autorizacion para que determinara fa gravedad, urgencia o peligrosidad de la
situacién que daba lugar al secuestro de los referidos objetos y la detencién de
las personas sospechosas, toda ello sin los debidos controles, hizo que tal pre-
rrogativa no solamente no resultara un instrumento eficaz en la Pprevencién y
conjuracidn de delitos o en su eficiente esclarecimiento, sino que dio lugara la
sistemdtica produceién. de todo tipo de abuses y extralimitaciones policiales.

2% Sozzo, Maximo, “;Hacia la superacién de la Tactica de Ia Sospecha? Notas
sobre la prevencidn del delito ¢ institucién policial”, en Centro de Estudios
Legales y Soclales, Las detenciones, facuftades ¥ prdeticas policiales en la Ciudad
de Buenos Aires, Documentos de Trabajo, Buenos Aires, 1999, pp. 39y 40.

26 En un procedimiento preventivo, dificiimente la policia pueda determinar
si los objetos de la revisién o requisa constituyen fehacienternente
elementos, instrumentos o productos de 1 delito, Asimismo, queda en
manos de {a policia la determinacién de la gravedad, urgencia o
peligrosidad de la situacidn que amerite €l secuestro de los referidos
objetos y la detencién de las personas sospechosas.



Por su parte, el accionar pelicial tradicional, como derivacién de las con-
cepciones decimondnicas de la guerra, ha estado signado por un sesgo mar-
cadamente terriorialista, en cuyo marco las jabores .de seguridad levadas a
cabo eran eficientes y disuasivas del delito si implicaban una plena plena ocupa-
cién del espacio territorial por parte de un ntimero elevado_de policias _policias des-
aqollando tareas de vigilancia y control mediante intervenciones reactivas, y
no mediante operaciones planificadas sobre la base de la recoleccién y el tra-
tamiento analitico de informacién fidedigna sobre la dindmica delictiva.

Ante el aumento delictivo, la labor policial quedé vinculada, asi, a la ins-
talacidén de nuevas dependencias y unidades, asi como al aumento de 1a do-
tacién del personal y 2 la ampliacidn de la infraestruciura de-movilidad ope-
racional —vehiculos y otros medios de locomocidén—, en procura de la
“saturacién” de la presencia policial en la via ptiblica, pero nunca a nuevas
modalidades de policiamiento focalizado asentado en una apreciacién ade-
cuada y actualizada de las diferentes probleméticas delictivas sobre las que
debe actuar una poliefa.

Asimismo, las modalidades tradicionales de policia.miento han conllcvado,

r_ralmente basado en el uso directo ¥ masivo ‘de la fierza como metodologia
sobresaliente de accién institucienal y siguiendo eriterios de “mano dura”,
La asimilacién de la prevencién pelicial con la “disuasién” ha determinado
que el accionar policial se tradujera predominantemente en intervenciones
reactivas s6lo posibles a través de la presencia de un nimero elevado de po-
licias en la calle, mds que en acciones Planificadas sobre l1a base de la recolec-
cién y el tratamiento analitico apropiado de informacién fidedigna sobre el
delito.

La disuasién consiste en convencer al adversario de que los incon-
venientes que le provocaria atacar superan en mucho las ventajas
que sacaria de este hipotético ataque. El aparato policial, desde
esta perspectiva, tendria que generar la sensacidn de omnipresen-
cia en todos los rincones, aunque esto no respondiese a la realidad
por falta de efectivos, Fsto explica que la mayoria de los responsa-
bles policiales [exponentes de este modeld] establezcan como ele-
mento de prevencidn Gnicamente el aumento de la presencia de
agentes en la calle y sélo en algtin caso la recogida del méximo po-
sible de informacién para planificar mas adecuadamente la presen-
cia disuasoria de agentes disponibles en los lugares adecuados. Es
decir, tratar de convencer at delincuente potencial (y, por exten-
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si6n, al infractor en general) de que, si infringe, lo més probable es

que se le coja.?’

COING metoda predommante de intervencién policial. La orgamzacmn yel
funcienamiento policial estuvieron orientados al desenvolvimiento de un ac-
cionar esencialmente coercitivo frente al delito. Este ha sido entendido
como una disfuncién, anomalia o epidemia desestabilizadora de 1a vida so-
cial sobre la que debe reaccionar la policia, presentando a la sociedad como
un “campo de batalla” cuyos actores excluyentes son, justamente, los delin-
cuentes y la policia. La comunidad no es mds que un acior secundario y pa-
sivo o, si se quiere, un MEre esCEnario en Cuye centro se desarrolla la dialéc-
tica de la guerra, que, en el marco de esta visién castrense de la seguridad, ha
servido para justificar y legitimar toda forma de policiamiento de choque y
violento.

Ello, por su parte, ha ¢ crcado condiciones propicias parala Pmduccién sis-
nifesté a través de acmaaﬁq};fé?nféchtada.mentc arbitrarias ¢ ilegales y, en
otros casos, no fue mds que la consecuencia no buscada de la impericia poli-
¢ial. 28 Los abusos y extralimitaciones que resultan de la utilizacién innecesa-
ria de la fuerza por parte de la policia en el cumplimiento de sus tareas pre-
ventivas ¢ investigativas en general no han sido vividos como tales por parte
de los agentes que los protagonizaron ¥, en la mayoria de las ocasiones, esta
forma de accionar violento es considerada como un medio legitimo y nece-

97 Ferndndez, Manuel Martin, La profesién de policia, Siglo Veintiuno de Espafia
Editores, Madrid, 1990, p. 116.

28 James Fyfe distingue adecuadamente entre la violencia policial que es
“extralegal y abusiva” y aquella que es “simplemente el resultado o
innecesario de la incompetencia policial”. Segiin este autor, esta distincidn
es esencial dado que ambos tipos de violencia responden a di;fcrcntes
causas y motivaciones. Mientras la violencia extralegal supone el "us
premeduado e injusto de la fuerza de parte de los agentes pohmales .
quienes conscientemente sobrepasan los limites de sus cargos”, Ia violencia
innecesaria ocurre cuando “agentes bien intencionados se mmuesiran
incapaces de enfrentarse con situaciones sin utilizar €l recurso de la fuerza
en forma innecesaria y apresuradamente” {Fyfe, James, “The Split-Second
Syndrome and Other Determinants of Police Violence”, en Dunham, Roger
y Alpert, Geoffrey, Critical Issues in Policing. Contemporary Readings, Waveland
Press, Inc., filinois, 1997, p. 531},
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sario tanto para ¢l desempefio de sus labores como para la obtencién de re-
sultados positives en sus funciones. Por lo tanto, en ¢l interior de la institu-
cidn policial, esta modalidad abusiva de actuacién se ha convertido para sus
integrantes en una prictica habitual y vilida, que ha side transmitida y socia-
lizada de manera institucional y sistemdtica dentro, todo lo cual fue apunta-
lado por la ausencia de una politica planificada de formacién y capacitacién
permanente el personal y por la falta de dispositivos integrales de control
de la legalidad y del desempeiio institicional de la policia.

Las deficiencias de la educacidn e instruccion policial formalizada,
asi como la ausencia de controles internos y externos, resultan en
que Iz mayor parte del aprendizaje se realiza cuando los policias es-
tin ocupando ya cargos operativos. Asi, lo que s¢ aprehende estd
fuertemente vinculado a lo que podria denominarse una “subcul-
tura policial”. Esta transmite los usos y costumbres, y resuelve los
problemas cotidianos de la préctica policial, por fuera de lo que los
reglamentos y leyes prescriben. [...] En ocasiones, la subcultura
policial estd integrada por la cultura de la impunidad, de la violen-
cia, de la fabricacién de pruebas y de los apremios ilegales.??

Por su parte, en ¢l policiamiento tradicional, la postulacidén y legitimacién
del uso abusive de la fuerza innecesaria alentd la reproduccidn sistematica
de formas de viclencia ilegal, lo que favorecié la dilucién del limite entre el
delito y la actividad policial, entre los delincuentes y la policia, ya que habi-
lité la utilizacién de medios ilegales como forma ordinaria de desempeiio de
las labores habituales, tales como la construccidén de versiones falsas de los
acontecimientos protagonizados por la policia en €l desempeiio de sus fun-
clones preventivas o investigativas; el oc altamiente, destruccion o la fabrica-
cién de pruchas y evidencias tanto puira incriminar a personas inocentes
como para desincriminar a policias o a personas protegidas sospechadas de
la comisién de delitos; la falsificacién o manipulacién de testimonios o la
preparacidn de testigos; la intimidacién, la amenaza y la represalia sobre tes-
tigos o victimas; la efectivizacién de apremios y torturas sobre personas impu-
tadas de delitos o sobre inocentes; la desaparicién o ¢jecucién de personas; y
los robos o hurtos de ohjetos o propiedades, entre otras manifestaciones.

28 Centro de Estudios Legales y Sociales, La inseguridad policial..., ep.cit, p. 83.
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Asimismo, la recurrente estructuracién de pricticas policiales asentadas en
el empleo regular de estas formas de violencia ilicita ha conwibuido, por
cierto, a la conformacién de una modalidad de policiamiento regulatorio del de-

lito, mediante la participacion policial directa e indirecta en actividades ilici-

tas desenvueltas por delibcueiites ocasionales o profesionales o por diversas
organizaciones o grupes criminales, mediante el desarrollo de diferentes for-
mas de complicidad, encubrimiento y proteccidn a dichas actividades y sus
autores o a través de la intervencién regular de polictas,® lo cual ha confor-
mado un verdadero sistema institucional paralelo y subterrdnen.

Todas las agencias ejecutivas [en particular, las agencias policiales]
gjercen poder punitivo al margen de cualquier legalidad o con mar-
cos legales muy cuestionables, pero siempre fuera del poder juri-
dico. Esto provoca que el poder punitive se comporte fomentando
empresas ilicitas [...], donde es claro que cualquier agencia con po-
der discrecional termina abusando del mismo. Este abuso configura
el sistema penal subterrdneo que institucionaliza la pena de muerte

30 En el caso de la policia bonaerense, el cadtico cuadro de descomposicion -
institucional al que habfa llegado hacia fines de los aiios noventa fue
claramente expresado en el fnforme de Gestion elaborado y difundide en abril
de 1999 por el entonces ministro de Justicia y Seguridad provineial, Carlos
Arslanidn: *[...] Esa situacién de anarqufa y descontrol, alunada a un sistema
procesal penal antiguo que le permitia [a]a policia] lievar adelante la
instruccién de las causas criminales con escaso o sin control judicial,
desernbocé en fos hechos que hoy conocemos y que fueron ‘patrimonio’ del
conjunte de la organizacién policial, tat como que: algunos policias a cargo
de la lucha contra el narcotrifico traficaban drogas; algunos policias eran
encubridores de los delitos cometidos por algunos de ellos mismos o por
otras personas: algunos policias a cargo de descubsir bandas dedicadasala
sustraccion de automotores eran participcs de esas mismas sustracciones;
algunos policias eran extorsionadores de personas sospechadas de la
comisién de delitos aparentando una cavsa judicial o suprimiendo u
omitiendo la produccidn de prueba incriminatoria a cambio de dinerou
otros favores; algunos policfas eran participes de homicidios de persenas
que por su actividad pudieron poner al deseubierto sus maniobras delictivas
o la de otras personas asociadas a aquellos; algunos policias hicieron dela
aplicacién de tormentos una practica sistemdtica; algunos policias fueron
participes de la desaparicién de personas o de la apropiacién de nifios hijos
de desaparecidos; en fin, algunos policfas contribuyeren de alpuna forma a
la commisién de uno de los crimenes més violentos y mds terribles de nuestra
historia como el atentado a la Asociacidn Mutual Israelita de 1a Argentina”
{en Minisiera de Justicia y Seguridad de Ia Provincia de Buenos Aires,
Informe de gestidn, La Plata, abril de 1999).
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(ejecucion sin proceso), desapariciones, torturas, secuestros, robos,
hotines, trificos de tdxicos, armas y personas, explotacién del juego,
de la prostitucién, etc. La magnitud y modalidades del sistema pe-
nal subterrdneo dependen de las caracteristicas de cada sociedad y
de cada sistema penal, de Ia fortaleza de las agencias judiciales, del
equilibrio de poder entre sus agencias, de los controles efectivos en-
tre los poderes, etc.?!

En el modele tradicional, la generalizacién de este conjunto de pricticas
se fue desarrollando al amparo de la pasividad o del silencio de los oficiales y
suboficiales, que no han participado directa o indirectamente en este con-
junto de acciones y actividades ilicitas, lo que no sélo ha hecho que resulta-
ran normales y justificadas en el interior de la institucidn, sino que, ademads,
han sido regularmente trasmitidas, estimuladas v organizadas desde las pro-
pias jefaturas institucionales de la policia,

De este modo, ha ide constituyéndose una subcultura policial asentada en
un conjunto de compaortamiertos, mgmﬁcaaones, usos ¥ costumbrcs que
fuercn validados y reproducidos en el interior de la propia institucién de
forma paralela y contraria a los reglamentos y leyes regulatorias de la fabor
policial, todo lo cual les otorgé-a las practicas policiales regulatorias del de-
lito una impronta simbdélica de validacidn. '

CAJA 5UCIA

Por su parte, ¢l corolario mds significativo del policiamiento regulatorio del
delito ha sido el establecimiento de un circuito estable de aulsfinancigmiento
iegal de Iz policia, generado en ui conjunto de dadivas § fondos provenientes
de diversas actividades irregulares o delictivas permitidas, protegidas o llevadas
a cabo por los propios agentes policiales. Tradicionalmente, estos fondos de-
rivaron del cobro de cinones o sobornos provenientes de la prostitucion, el
juego clandestino y de ciertas actividades irregulares o ilegales como las des-
arrolladas por los vendedores callejeros o ambulantes, las adivinas o los encar-
gados o propietarios de prostibulos, albergues transitorios o lugares nocturnos
sin autorizacién legal de funcionamiento. Sin embargo, més recientemente, el
financiamiento ilegal de las policias también se ha alimentado mediante el co-
bro de coimas, las extorsiones, los robos o hurtos menores y, en particular, me-

31 Zaffaroni, Eugenio Raiil, Derecho penal.. ., op.cit, p. 24.

diante actividades delictivas complejas tales como el trifico y comercializacidn
de drogas, ¢l robo catificados de vehiculos o de mercancias en transito, los
asaltos a entidades bancarias o a transportes de caudales, el secuestro de per-
sonas, el trafico ilegal de personas y la esclavizacidn de otras para el negocio de
la prostitucion, es decir, actividades inscritas en la criminalidad organizada. El
significativo despliegue territorial de este conjunto de actividades, el estableci-
mientos de ciertos lugares y zonas identificables como bases operativas y logis-
ticas para su concrecidn, la intervencién en ellas de diferentes grupos y sub-
grupos delictivos encargados del desenvolvimiento de las distintas funciones
de la organizacidn, y el gran desarrollo operativo, logistico y de inteligencia de
las bandas que lo protagonizan, permiten deducir que ¢l crecimiento y la con-
solidacion de este tipo de criminatidad ha sido favorecido directa o indirecta-
mente por la regulacién policial, ya sea por impericia, por complicidad o por
intervencidn efectiva en el negocio delictive,

En general, en el interior de la institucién policial se fueron configurando
dos dispositivos ilegales de recaudacién de fondos provenientes de activida-
dés irregulares o prohibidas. El primero de ellos se estructurd a través de los

‘mecanismos de recaudacién tradicional o histérica de Ja policia, cuyos recur-

s0s se originaron en actividades ilicitas de menor porte que han contado con -
un abarcativo grado de tolerancia institucional y con un elevado nivel de
aceptacion social, tales como el juego clandestino, la prostitucién y Ia protec-
cidn de ciertas actividades econdmicas, comerciales o sociales irregulares o
prohibidas. El segundo, en cambio, se configuré mds recientemente me-
diante procedimientos de recaudacién ilegal de “fondos sucios” originados
en la criminalidad violenta u organizada de aita rentabilidad econémica, ta-
les como ¢l narcotrafico, los desarmaderos de automéviles robados, los pira-
tas del asfalto, el robo de ganado, los secuestros, l1a trara de personas y otras
actividades criminales complejas. Para el grueso de la institucién pohc1a1 la

“caja tradicional” ha constituido un aspccto natural ¢ inevitable de la propia
labor, y su administracién no ha configurado una actividad reprochable,
sino, mds bien, un complemento necesario a los salarios bajos y al escaso pre-’
supuesto de la institucién y un recurso imprescindible para la operatividad
policial. En cambio, la generacién y manejo de la “caja sucia” ha sido consi-
derado por la mayoria de los uniformados como una actividad delictiva pro-
pia de algunos sectores policiaies altamente corrompidos, pero con los 'Ique
se ha venido conviviendo pasivamente3? . -

82 En verdad, en la Argentina, durante la tiltima dictadura militar, los “grupos
de tareas” conformados por agenies policiales y abocados a la represién
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En gran medida, este sistema de financiamiento subterrdneo, sumado a la
corrupcion institucional derivada de la malversacién de fondos piiblicos o de
los “retornos” provenientes de los proveedores del Estado, ha complemen-
tado o suplantado el financiamiento legal de la policia v, en ese sentido, ha
servido para encubrir ciertos anacronismeos e insuficiencias del gasto pablico
especificamente destinado a ésta, especialmente, a los salarios, los recursos
operativos y las inversiones de infraestructura necesarios para el funciona-
miento integral de la institucidn. : :

Es tradicional [...] que los presupuestos de [las] agencias [policia-
les] sean abultados, pero que se descuide la parte correspondiente
a salarios y a gastos operativos de nivel mds modesto, como resul-
tado de sus organizaciones corporativas, verticalizadas y autorita-
rias, en que se imponen las decisiones de ciipula y se impide toda
discusién interna razonable sobre la distribucién de recursos. Fl re-
sultado es que esos gastos deben ser solventados con recaudacion
ilicita llevada a cabo por sus operadores. En buena parte, los bene-
ficios del llamado sistema penal subterrdneo tienen por objeto su-
plir €l presupuesto estatal en esta parte, con lo cual se llega a la pa-
radoja de que la agencia de prevencién del delito se financia
mediante la prictica de algunos delitos.??

En efecto, al amparo del requerimiento politico y de 1a demanda social, la
enorme cantidad y diversidad de actividades administrativas y operativas que
concretamente desarrolla la institucidn policial requiere de un despliegue in-
fraestructural y funcional de tal envergadura que, en Ia mayoria de los casos,
no es costeado con el gasto estatal formalmente asignado a la institucion,
Ello, sumado a la vigencia de un régimen y de una escala salarial insuficien-

ilegal dehian financiarse independientemente del erario priblico ya que su
actividad represiva, 5i bien formaba parte de la estrategia de terrorismo de
Estado conducida por las Fuerzas Armadas, no se inscribia dentro-de la
legalidad formal imperante en la época. Esa modalidad de financiamiento

" clandesting determing que la policia funcionase regularmente sobre la
base de sus vinculaciones directas o indirectas con clertas actividades
delictivas. Los gobiernos civiles democriticos no reformularon esa perversa
l6gica y las fuentes ilegales de financiamiento siguieron nutriendo las arcas
de las instituciones policiales.

33 Zaffaroni, Eugenio Ratl, Derecho peral..., op.cit., p. 15.
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tes para que los policias afronten cotidianamente sus labores sin necesidad
de mantener un “doble empleo” real o de manera encubierta —prestando ser-

vicios adicionales al trabaje ordinario-, y 2 una subcultura institucional pro-

clive a la corrupcidn, ha favorecido la conformacién y expansién del autofi-
nanciamiento ilegal de la institucion.

En consecuencia, una porcién significativa de la recaudacién ilegal de
la policia ha estado destinada a afrontar la insuficiencia de fondos presupues-
tarios, mientras que el resto ha estado orientado al enriguecimienio dlicito de
las cipulas iostitucionales y de algunos pocos sectores influyentes de la
fuerza.

POLICIALIZACION DE LA INVESTIGACION CRIMINAL

El modelo tradicional de seguridad piiblica ha estado signado por el desem-
pefio deficiente de la justicia criminalen sus labores de persecucidn penal del de-
fito, y por la policializacion fdctica de la in.-vestiguczisin eriminal,

La duracién casi eterna de las investigaciones de delitos, el encie-
rro de cada vez mas personas en condiciones indignas y degradan-
tes, el uso privilegiado de la violencia estatal sobre las personas so-
cial y econémicamente mds vulnerables y la correlativa falta de
respuesta para los casos mds graves son manifestaciones cotidianas
del sistema de justicia penal en Argentina. 34

En este marco, en ¢l dmbito de la justicia penal solamente una infima
parte de las causas conformadas en dichas instancias ha llegado a ser
elevada a juicio, mientras que otras pocas han finalizado por suspensién
del juicio a prueba o por juicio abreviade, Ello configuré una desvirtuacidn
de!l juicio como instancia y etapa fundamental del proceso penal y, al
mismo tiempo, ha sido una clara expresién de la ineficiencia que ha pri-
mado en el perfodc; de instruccidn previa el juicio, es decir, en la investiga-
cién penal preparatoria del hecho delictivo conocido y registrado por el
sistema jurisdiccional o, dicho de otra manera, en la investigacién prelimi-
nar. ' :

34 Arduino, Tleana, La justicia penal. Entre ln impunidad v el cambio, Capital
Intelectual, coleccidn “Claves para Todos”, Buenos Aires, 2007, p. 11.



Estas deficiencias han sido el resultade del predominio, entre los princi-
pales agentes judiciales encargados de la investigacién preliminar —fiscales
¥/ 0 jueces de instruccién—, de una conceficidn institucional marcadamenie for-
malista y conservadora de un conjunto de practicas y ritos tradicionales y pro-
fundamente anacrénicos con relacién a algunos cambios en el disefio pro-
cesal llevados a cabo en la mayorfa de las Jurisdicciones del pais, y con
relacién a la celeridad procesal que se impone a partir del significativo au-
mento y complejidad de las causas penales iniciadas en los ltimos afios,
Esto, ademds, se ha visto ponderado por el cardcter enteramente escrita,
rutinario y altamente burocratizade de la etapa de instruccién, por ia falta
de competencia y de capacidad investigativa de los respensables de la ins-
truceidn, asi como también por la exacerbada valorizacién de las pruebas
preducidas durante ésta, todo lo que ha provocado la rutinaria incorpora-
cién a través de la mera mencidn o de la lectura de los actos praobatorios de
la instruccién en la etapa del plenario en forma ordinaria ~¥ no excepcio-
nal-y el fraccionamiento de la audiencia en detrimento de la unidad del

~juicio, .

Como consecuencia de estas deficiencias en la etapa de la investigacién
preliminar, gran parte de tas actividades propias de ésta, fundamentalmente
las atinentes al desarrollo de los sumarios de prevencidn y a la investigacién
misma de los hechos delictivos objeto del proceso, ha sido entera o parctal-
mente delegada por los jueces de instruccién /0 por fiscales a las propias
instituciones policiales, dando forma con ello a una suerte de policializacion
de las labores investigativas durante la instruccion. = - -

Ello, ademds, tiende a reforzar el cardcter selectivo del sistema penal con
relacion a su accesibilidad y a las condiciones sociales de los principales “de-
lincuentes judicializados”. Al igual que la policia, los operadores de la justicia
penal también son favorables a criminalizar a los sectores mas vulnerables de
ka sociedad, tal como lo explica con elocuencia José Massoni.

Los miembros de la magistratura cuentan, a partir de una igno-
rancia est6lida acerca del mundo tangibie de las mayorias argen-
tinas, con un prejuicio que en muchas ocasiones es inadvertido
por sus portadores, que se sienten inyectados de flnidos de equi-
dad yjusticia que creen derramar con imparcial rectitud sobre Ios
destinatarios de sus resoluciones. El valor internalizado en la
gran mayoria del cuerpo de operadores de 1a Justicia es que “los
negros” (es decir, el populacho que componen todos los que no
son ellos mismos, exceptuando a los miembros de la clase media
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exitosos econdmicamente}, cuando Ilegan ante sus estrados, en
principio, no tienen razén en naday, si la tienen, no hay que dar-
sela 38

De este modo, la ingficiencia y la inequidad socigl del sistema de justicia pe-
nal §61 dos aspectos de un mismo problema.

En este marco, la tendencia general en el &mbito de la justicia penal, y en
particular del Ministerio Pxiblico Fiscal, ha estado signada por el rechazo, de
cualquier manera y bajo cualquier argumentacién, a la conformacion de una
polisia judicia?® que dependa orginica y funcionalmente de alguna de esas
instancias. Ese servicio policialjudicial deberia estar a cargo de dos labores
fundamentales. En primer lugar, las téenico-periciales correspondientes a las ta-
reas de policia cientifica. Y, en segundo término, la direccién de las labores policia-
les de investigacidn eriminal durante 1a insttuccién, mediante un cuerpo de de-
tectives policiales a cargo del desarrollo de esa tarea de manera directa o a
través de la coordinacion con la policia administrativa.

El desarrolio habitual de estas actividades por parte de dependencias o
cuerpos de la policia administrativa sin la debida supervisién y control
de las autoridades judiciales encargadas de la instruccion ha favorecido la
intervencién e injevencia informal del poder politico-administrative en las labores
jurisdiccionalesy, en ciertos casos, la manipulacion politica de causas judiciales
sensibles a los intereses de los gobiernos de turno. Asimismo, la alta ro-
tacion del personal policial en este conjunto de funciones y la dependen-
cia orgdnica de ese personal de un poder institucional diferente del que
dirige la investigacidn crimeinal ha impedido la especializacién del referi-
do personal y la profesionalizacién de esas tareas policialesjurisdicciona-
les.

Tradicionzlmente, en la Argentina, la inmensa mayoria de las autoridades
¥y los operadores judiciales, aun aquellos que militan en encuadres doctrina-
rios “garantistas” o “progresistas”, han rechazado masivamente la conforma-
cion de una policia judicial dependiente del Ministerio Piblico Fiscal o del

35 Massoni, José, “Justicia para pocos” (entrevista), en diario Le Nacidn,
Buenos Aires, 23 de septiembre de 2007, Para un abordaje integral del
tema, véase: Massoni, Jos€, La justicia y sus secretos. Una persistente pulsion
colonial, Editores del Puerto, Buenos Aires, 2007,

36 Paraun buen abordaje acerca de la policls fudicial y s anclaje institucional,
véase: Maler, Julio, Derecho procesal penal.., op.cit., pp, 408 y ss.
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Poder Judicial. Las permanentes quejas y declamaciones efectuadas desde
esos dmbitos acerca de la corrupcidn o la ineficiencia policial en el desarro-
llo de las investigaciones criminales no se tradujeron en la conformacion de
aquel servicio policial especializado dentro de la drbita judicial, ni han dado
lugar a pricticas tendientes a desandar la recurrente delegacion jurisdiccio-
nal de la direccién de la investigacion criminal en la policia y obstruir toda
forma de injerencia politica en las causas judiciales. De este modo, €l conser-
vadorismo y la pereza judicial y, en ese marco, €l persistente rechiazo judictal
a organizar, financiar y conducir su propio servicio de policia judicial han
dado lugar sin més a la policializacion y/o politizacion de numerosas investigaciones
criminales.

CONSECUENCIAS DEL COLAPSO

El conjunto de tendencias tradicionales que signaron los basamentos doetri-
nales, organizativos y funcionales del modelo tradicional imperante en la
mayoria de las policias argentinas ha impedido el cumplimiento integral del
mandato institucional fundamental de toda pelicia, hbasado en la proteccién
de las personas ¥, en ese sentido, ha convertido mds recientemente a dichas
agencias en instituciones deficientes a la hora de desarrollar estrategias integra-
les de control del delito en un escenario institucional democritico. Ello se
ha puesto en evidencia a la luz de una serie de cambios importantes que
han tenido lugar €n nuestro pafs, enire los que ha despuntado ¢l notable in-
crementa de la violencia y el delite producido durante los tiltimos afios, Ia con-
formacién de una situacion de inseguridad recurrente y de incertidumbre perma-
nente y, en ese marco, una sestenida y justificada demanda social de mayor
prroteccion v seguridad,

Esta demanda ha dado lugar a una importante crisis de legitimidad guberna-
mental ante los asunios de la seguridad pridlica, puesto que ha impactado sensi-
blemente y ha puesto en tela de juicio la validez y la competencia de las auto-
ridades gubernamentales para conducir y gestionar el sistema institucional
de seguridad puablica y para resolver con relative sucese las problemiticas
surgidas en torne de estas cuestiones. Sin embargo, esta crisis no sélo ha ero-
sionado la legitimidad politica y social de tos gobiernos responsables de la se-
guridad piblica, sino que también ha opacade el prestigio de la institucién
y ha puesto al descubierto el profunde anacronisme y desaciualizacion orgdnica,
funcional y doctrinal que porta y que, en gran medida, ha sido favorable a la re
praduccidn de prdcticas policiales alejadas de la legalidad y al mantenimiento de un
sistema de regulacion directa ¢ indirecta de ciertas actividades delictivas por parte de
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algunos integrantes o grupos componentes del propio sistema policial >
La clerto es que, en esos escenarios, nuestros gobiernos y nuestras socieda-
des se han privado de contar con un recurso institucional elemental -las ins-
tituciones policiales— para formular y llevar a cabo politicas eficientes de se-
guridad publica perfiladas al control del delito. Sin dudas, éstas deben
esttucturarse fundamentalmente en torno de estrategins de prevencidn social de
la violencia y el delito que apunten a abordar y resclver —en la coyuntura y en el
mediano y largo plazo- las situaciones de riesgo y fas condiciones culturales,
econdmicas e institucionales que determinan o favorecen aquellas problem3-
ticas. Pero dichas intervenciones también deben ser complementadas con. es-
trategias eficientss de frevencion y conjuracion policiel de aquellas manifestaciones
delictivas de la violencia y la ilegalidad tan extendidas en nuestro pais, que
vulneran sensiblemente derechos y libertades ciudadanas elemendtales.
En este contexto se inscribe la necesidad de emprender procesos de woder-
nizacion policial que, dadas las tendencias institucionales descritas mds arriba,
deben asentarse en la conformacién de un nuevo profesionalismo policial

Hasta aqui, hemos llevado a cabo una anatomia conceptual del desempeiio
de los gobiernos politicos en materia de seguridad piblica en lo referide a
los asuntos policiales, as{ como de la estructuracién doctrinal, organizativa y
funcional de la institucién. En la segunda parte del libro se desarrollard un
conjunto de lineamientos generales de reforma del sector, orientado a la
construccién de una nueva institucién policial para nuestro pais.

87 Sain, Marcelo Fabidn, “La seguridad piiblica en la Argentina”, en Santiago
Escobar ¢ al., Seguridad cindadana: conicepeiones y politicas, Nueva Sociedad,
Caracas, 2005.



