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MISION DE LA COMISION

La Comisiéon de Reforma de la Policia en Democracia es una comision no
gubernamental e independiente de posiciones politicas, compuesta por
destacados ciudadanos provenientes de América del Sur, gue consideran
que la reforma policial constituye un paso fundamental para mejorar la
calidad del sistema democratico en la region. La Comisién fue creada en
el ano 2001 por el Centro de Estudios para el Desarrollo en el marco de
su Programa Policia y Sociedad Democratica. Entre sus miembros se
encuentran destacados lideres de diversas areas como la politica, los
medios de comunicacién, la participacién ciudadana, el derecho, la
defensa de los derechos humanos y la criminologia.

En septiembre de 2001 la Comisidén se reunié por primera vez en
Santiago de Chile, iniciando la discusion de este Informe y acordando las
ideas centrales de su contenido. Aprovechd, asimismo, para reunirse con
el Subsecretario del Interior de Chile y con autoridades policiales.

Posteriormente, se inicié la discusién de diversos borradores de
informes, lo que culminé en una nueva reunién realizada nuevamente en
Santiago de Chile en octubre de afno 2002 donde se sugirieron cambios
mas definitivos que terminaron incorporandose a este documento.

El énfasis de este Informe se ha puesto en la agenda de cambios que
parece necesario realizar a la policia en la regién, entendiendo que los
problemas que se identifican tienen causas diversas y que este proceso
de transformaciones tiene que realizarse de acuerdo con la realidad de
cada pais. Si bien las circunstancias nacionales indican que las
recomendaciones que aqui se hacen tienen prioridades diferentes para
los distintos paises, creemos que todas ellas contribuyen a mejorar
deficiencias compartidas por las policias de la regién.

Este Informe refleja el consenso de los miembros de la Comisidn
Internacional para la Reforma Policial en Democracia. No todos los
miembros concuerdan plenamente con cada frase del texto, pero cada
uno adhiere al contenido del informe y apoya sus recomendaciones.
Todos suscriben el documento a titulo personal y no comprometen a las
instituciones de las que forman parte.

Sergio Bitar Chacra

Presidente

de la Comision Internacional para la Reforma Policial en
Democracia.
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PRESENTACION

El proceso de democratizacion de América Latina requiere de una
reforma profunda del Estado, dirigida a modernizar su gestién, a
incrementar la transparencia de sus acciones y a orientar su actuacién
hacia el respeto por los derechos humanos. En ese contexto, pocos son
los cambios institucionales que parecen mdas urgentes gue los gque se
refieren a la policia, aunque naturalmente cada pais se caracteriza por
realidades diferentes.

Los cuerpos policiales de América Latina enfrentan una diversidad de
situaciones en términos de los muy distintos grados de apoyo que
reciben de parte de la poblacién, de su profesionalismo y de los niveles
de delincuencia y violencia que buscan reducir en sus diversos paises.
Comparten, sin embargo, un desafio comun: enfrentan la necesidad de
transformaciones institucionales profundas dirigidas a producir una
renovacion de valores indispensable para mejorar su desempefio, y para
incrementar la confianza que la sociedad deposita en ellos.

La demostracién mas clara que este desafio es mayoritariamente
compartido, se encuentra en el hecho de que varios paises de América
Latina han puesto en marcha procesos de reforma policial en anos
recientes. Aqui podemos contar a aquellos paises que han creado
nuevas policias civiles bajo principios acordes con la nueva realidad
politica --caso de El Salvador y Guatemala-- pasando por naciones que
han reformado profundamente el cuerpo existente, como Colombia,
hasta los paises donde el debate sobre la reforma es constante y se
suceden los intentos de modernizar sus policias y por democratizar sus
actuales practicas, como por ejemplo ocurre en Brasil, Perd y Chile. La
reforma policial constituye un tema de gran actualidad en América
Latina.

La experiencia reciente indica, sin embargo, que introducir cambios a
nuestras fuerzas policiales constituye una tarea de envergadura que
requiere avanzar a través de un camino dificil, largo y que enfrenta
tanto resistencias internas, como obstaculos provenientes del medio
social y politico. Muchas de las decisiones claves se encuentran en
manos del mando de la propia policia, mientras que otras corresponden
a la direccién politica. En algunos casos se trata de procesos ya
iniciados, en otros de procesos muy incipientes. Es nuestro parecer que
la reforma policial debe tomar en consideracion los siguientes aspectos:

- La condiciéon de éxito del proceso de reforma es que se entienda



COmMo un proceso y una politica de Estado.

- La reforma debe partir por un diagnéstico de las fortalezas vy
debilidades de la policia.

- Debe realizarse dentro del marco de politicas de seguridad definidas
por la autoridad gubernamental

- Debe proceder a definir los poderes de la policia, incluyendo la
determinacion de una politica sobre el uso de la fuerza.

- Debe evaluar la necesidad de cambios en lo referente al nimero,
dependencia institucional y caracter de las policias.

- Requiere examinar los cambios que deben experimentar los
programas de formacién y capacitacién de policias.

- La reforma tiene como elemento central el examen de los cambios
que debe experimentar el sistema de control interno y externo de la
conducta policial.

- Constituye una necesidad que la reforma establezca un sistema de
seguimiento y evaluacion de la gestion policial y de sus resultados.

- Es importante que considere el establecimiento de programas de
relacion con la comunidad que hagan un aporte significativo al
bienestar de los ciudadanos y a la eficiencia policial.

Quienes suscribimos este documento creemos que los problemas
relativos a la seguridad de la ciudadania tienen su origen principal en
factores sociales y econdémicos y que la reduccién de la violencia
demanda acciones sociales, educativas, de salud publica y del sistema
de justicia penal en su conjunto. La policia es un componente dentro del
sistema de justicia de cada pais. Este informe se encuentra
especificamente referido a ese componente, pero no desconoce gue las
instituciones policiales son parte del conjunto de instituciones del Estado
que deben enfrentar los problemas de Seguridad.

Los problemas relativos a la policia no son los mismos en todos los
paises latinoamericanos y, por tanto, no cabe resolverlos con una receta
Unica aplicada de la misma forma en todos los casos. Creemos, sin
embargo, que a pesar de las diferencias, hay ejes comunes que definen
los problemas existentes y los objetivos en nuestros paises y que, por
tanto, vale la pena construir una agenda latinoamericana que sirva de
marco para los debates y las propuestas nacionales. De la misma forma,
pensamos que inspirarse Yy conocer las experiencias que ya estan en
curso en los paises del drea sera enormemente beneficioso a la hora de
elaborar propuestas nacionales.



EL CONTEXTO DE LA REFORMA. VIOLENCIA E INSEGURIDAD EN
AMERICA LATINA

Los ciudadanos de América Latina enfrentan agudas amenazas a su
seguridad personal. Estas provienen de causas muy diversas y tienen
distintas manifestaciones: en el plano socioeconédmico se han
incrementado en anos recientes el desempleo y la desigualdad social, lo
gque afecta a vastos sectores sociales. La regién experimenta una ola
recesiva, que en el caso de Argentina y Uruguay se ha manifestado en
fuertes tasas negativas de crecimiento econémico. Proyecciones de
CEPAL, indican por ejemplo, que en Argentina se habria incrementado el
porcentaje de pobreza en 10,6 puntos porcentuales entre 1999 y 2001%.
Ese mismo informe da cuenta de que en la década de 1990 no se
apreciaron en la regidon cambios favorables en materia de distribucion
del ingreso, la que en el caso de muchos paises tendié a deteriorarse?.
Desde la perspectiva del concepto de Seguridad Humana acufnado por
Naciones Unidas, se ha visto afectada la seguridad en el acceso a
diferentes manifestaciones del bienestar colectivo: el trabajo, la salud, la
educacién y el acceso igualitario a los servicios sociales. A nivel
subjetivo, y de acuerdo con un informe preparado por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, ello se expresa en temor vy
desconfianza hacia otros ciudadanos?.

La realidad social que se describe contribuye sin duda a que los indices
de criminalidad contra las personas y la propiedad en América Latina se
encuentran entre los mas altos del mundo. La tasa de homicidios
encontré su expresién mas alta en los afios noventa. De acuerdo con
estudios del Banco Interamericano del Desarrollo, la tasa de homicidios
de El Salvador alcanzaba 138,9 por cien mil habitantes, en Colombia,
76.0, en Venezuela 35.0, mientras que en México llegaba a 19.6 por cien
mil habitantes*. En muchas grandes ciudades de la regién existen tasas
de homicidio que claramente superan la media de sus paises. En Rio de
Janeiro por ejemplo,alcanza 79,8 por cien mil habitantes. Un estudio de
Fajnzylber, Lederman y Loayza financiado por el Banco Mundial,
compara tasas de criminalidad entre regiones y paises a partir de las
encuestas de victimizacion realizadas por Naciones Unidas. Aungue la
calidad y la comparabilidad de los datos presentan numerosos

! Situacion y Perspectivas. Estudio Economico de America Latina y el Caribe 2001-2002
CEPAL, Santiago, 2002, capitulo 1, p. 5

2 |bid., p. 20

* Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (1998), Chile, Informe de Desarrollo
Humano, Santiago de Chile, Introduccién.

* Londofio, Juan Luis, Gaviria, Alejandro, Guerrero, Rodrigo (2000). Asalto al Desarrollo.
Violencia en America Latina, Banco Interamericano del Desarrollo, Red de Centros de
Investigacion, Washington D.C., p. 19.




problemas, muestran que la media de la tasa de homicidios entre los
paises de cada regién es claramente mas alta en América Latina (LAC)
gue en cualquier otra area del mundo°.

La realidad de incremento de la criminalidad no se limita a los
homicidios. Datos provenientes del Latinobarémetro y procesados por
Londono, Gaviria y Guerrero muestran que el porcentaje de familias en
gue algun miembro ha sido victima de delitos contra la propiedad en el
ultimo afo, como robo y asalto, oscila entre 21% en Uruguay y 55% en
Guatemala.®

La complejidad de los factores que inciden en la violencia obliga a
ejecutar politicas integrales que tomen en cuenta las causas
estructurales que dan origen al fendmeno, y a medidas focalizadas que
mejoren los niveles de prevenciéon del delito ya existentes. No resulta
posible paralizarse viendo como imposible cualquier intervencién
mientras no se solucionen problemas estructurales de nuestras
sociedades como la pobreza y la desigualdad, ni tampoco suponer que
todo se solucionard haciendo mas eficiente el sistema de justicia penal y
la policia como componente de éste’. La integralidad de las politicas que
deben emprenderse responde precisamente a la dificultad de los
desafios que se enfrentan.

De tal manera, es importante abordar cambios institucionales que
contribuyan a enfrentar la realidad de violencia descrita, y a mejorar la
calidad del funcionamiento de las instituciones del Estado. Particular
importancia reviste en este sentido la policia. Primero, porque puede
jugar un rol significativo en la proteccion de los derechos ciudadanos vy
en la prevencién de la violencia. Segundo, porque ante una criminalidad
percibida como ascendente, la ciudadania a menudo atribuye a la policia
la responsabilidad Unica y exclusiva por los problemas de seguridad
pUblica que se viven.

Las presiones publicas destinadas a incrementar la eficiencia policial
enfrentan la realidad de que con la excepcién de algunos paises, las
organizaciones policiales cuentan con bajos niveles de apoyo publico. Un
estudio patrocinado por la Organizacién Panamericana de Salud en
varias ciudades latinoamericanas mostré que la proporcién de los
ciudadanos que evaluaba negativamente la actuacién de la policia iba

Fajnzylber, P. , Lederman, D. y Loayza, N. (1998.) “Determinants of Crime Rates
in Latin America and the World: an empirical assessment”, World Bank Latin American
and Caribbean Studies. Washington, D. C., World Bank. Pagina 13.

® Londofo, Juan Luis, Gaviria, Alejandro, Rodrigo, Guerrero, op. Cit., p. 24.
7 Ibid., Prefacio.



del 16% en Santiago de Chile al 38% en San José, Costa Rica® Otras
encuestas realizadas a lo largo de los ultimos afios en diversas ciudades
expresan la percepciéon de que los abusos policiales son frecuentes y de
gue numerosos policias cometen delitos de manera habitual. Una de las
consecuencias de ello es la escasa inclinacién por presentar denuncias
ante la policia, contribuyendo asi a elevadas tasas de subregistro de las
ocurrencias criminales. De cada diez personas que sufrieron un robo a
mano armada en la investigacién realizada por la Organizacién
Panamericana de la Salud por ejemplo, entre seis y nueve no acudieron
a la policia a denunciarlo. La falta de apoyo al trabajo policial tiende a
ser mayor entre los jévenes o los moradores de dreas marginales de las
grandes urbes latinoamericanas.

El publico espera de la policia que actiue de acuerdo con sus funciones
consistentes en defender la legalidad democratica, preservar la
seguridad y proteger los derechos de los ciudadanos. Que actue dentro
de estrictos limites legales con respecto del trato a las personas.
Asimismo, que los funcionarios de la ley cumplan su deber conforme a la
ley, sirviendo a la comunidad y protegiendo a todas las personas contra
actos ilegales®. Cuando ello no sucede, el fundamento del trabajo de los
policias se deteriora.

El desafio es entonces fuerte: enfrentar estas demandas publicas por
mayor eficiencia en el control del crimen, por mayor probidad y por la
construccion de relaciones mas horizontales con la comunidad a través
de estrategias coherentes y sustentables. Numerosos gobiernos vy
fuerzas policiales de la regiéon han creido encontrar la respuesta en
procesos de reforma globales o parciales. Los primeros se
desencadenan a menudo por situaciones de crisis que afectan
fuertemente la credibilidad de la policia y pueden provocar cambios
profundos a corto plazo para intentar superarlas. Se pueden mencionar
aqui los casos de la Policia Provincial de Buenos Aires, intervenida en
1998, y el plan de completa reorganizacién de la Policia Nacional de
Colombia iniciado a mediados de la década de 1990. Por otra parte se
encuentran casos de reformas policial alentados por un deseo de
modernizacién, de una mayor eficiencia y de una mejor relacién entre la
policia y la sociedad. Normalmente, implican reformas localizadas en
algunos aspectos, como los organizacionales, de atencién al publico, de
procedimientos operativos u otros. Se trata, por ejemplo, de los
esfuerzos de reformas que se han dado en Carabineros de Chile, y en
algunas policias estaduales de Brasil.

® OPS (1999) Revista Panamericana de la Salud. Nimero especial sobre la violencia,
vol. 5, No4y 5., p. 356

? Definicién contenida en las orientaciones de Naciones Unidas para los componentes
civiles de sus operaciones de paz, UN Blue Book, disponible en
www.uncjin.org/Documents/BlueBook.
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Las experiencias resultantes de esos procesos de reforma hasta ahora
sugieren la necesidad de que esta Comisién ponga énfasis tanto en las
condiciones que permitirian procesos de reforma sustentables y
exitosos, como en el contenido mismo de las reformas que se proponen.



LA REFORMA CONSTITUYE UN PROCESO

Un factor que contribuye al éxito que pueda tener la reforma policial es
que se conciba como un proceso y no como un solo momento de
cambios definitivos. Definirla como un proceso significa relevar que
puede tener su punto de arranque en cambios puntuales, pero que
idealmente debe involucrar un proyecto de mediano o largo plazo,
considerando que esos cambios especificos pueden ser Utiles, pero
estan sujetos al cambio de circunstancias o a los desafios que se
planteen en el futuro.

En la medida de lo posible este proceso de cambios debe constituir una
politica de Estado, concitando los apoyos mas amplios para ser exitoso.
A nivel del Estado, resulta necesario contar con la direccién activa y el
apoyo del poder ejecutivo, y con la colaboracién y aporte del poder
legislativo en ejercicio de sus atribuciones. Naturalmente que resulta
imprescindible que al interior de la policia exista un liderazgo
comprometido con los objetivos de la reforma. Un proceso de reforma
acéfalo y sin liderazgos definidos en todos los niveles de su ejecucién, o
gue sélo cuenta con el involucramiento nominal de quienes toman las
decisiones, nace con extrema debilidad para promover cambios
verdaderos. En la medida de lo posible es fundamental incorporar al
conjunto de la policia -y no sélo a las autoridades o jefes policiales-- en
la discusién e implementacién de las transformaciones, evitando que los
policias perciban que la reforma se hace contra ellos. Los cambios
propuestos deben buscar elevar la calidad y dignidad profesional de los
integrantes de la institucién policial.

En dicho sentido, la experiencia indica que muchos de los procesos de
cambios en curso ponen énfasis exclusivo en concitar el apoyo de los
jefes policiales, pensando que bastara con eso para que los policias de
rango inferior se adhieran al programa de reformas. Sin embargo, el
éxito de una reforma depende también de la disposicién del policia que
atiende al publico, que patrulla las calles o que identifica testigos de un
suceso criminal. Ese personal subordinado debe ser involucrado en los
cambios propuestos, y éstos deben disefiarse tomando en cuenta su
capacitaciéon y disposiciéon, de la cual puede depender muchas veces el
resultado del proceso.

Asimismo, todo proceso de reforma debe ser sometido a evaluaciones
internas y externas. Sin ellas es dificil afirmar la certeza de que el
camino que se ha emprendido es el correcto. La evaluacidn externa
proporciona credibilidad ante la ciudadania respecto a los logros que se
habrian obtenido, permite corregir aspectos errados del proceso de
implementacion, y colabora en la rendicién de cuentas respecto de las
metas fijadas, los logros alcanzados y sus costos. Es recomendable que



en este proceso de evaluacion participen expertos civiles. Asimismo, el
establecimiento de colaboraciones con universidades, centros de
investigacién y organizaciones no gubernamentales es esencial para
garantizar la calidad y credibilidad de los resultados. Este proceso de
evaluacidon no sélo debe centrarse en los resultados previstos, sino que
también en el mismo proceso de cambio y los factores que lo
influencian.



DIAGNOSTICO DE LAS FORTALEZAS Y DEBILIDADES DE LA
POLICIA.

El proceso de reforma policial demanda un diagndstico inicial que
reconozca las debilidades y fortalezas con las que cuenta la policia . En
parte, las reformas ya iniciadas en América del Sur han marcado los
temas y problemas mas relevantes que deben ser objeto de estos
diagnésticos, los cuales consideran aspectos organizativos, de personal,
financieros, de direccién, operativos y valéricos.

En el terreno organizativo, debe someterse a revisién la estructura de
las fuerzas policiales en especifico, para evaluar si responden a las
exigencias que impone una criminalidad cada vez mas diversificada,
flexible y violenta, cuyo control requiere de acciones a nivel local,
regional e internacional. El diagndstico en este punto debe establecer si
la estructura establecida ha provocado una burocratizacién y una rigidez
gue no estan acordes a los cambios ocurridos en el entorno social.
Asimismo, debe llevar a examinar la relacién que establece la institucién
con dicho entorno, caracterizada en muchas policias por una actitud
defensiva que limita el acceso a la institucién y a informaciéon que
debiera ser publica, todo lo cual constituye un obstaculo para el proceso
de cambios requeridos.

Con respecto del financiamiento de la reforma, el diagndstico de la
situacion deberia determinar si ésta crea nuevos requerimientos de
financiamiento para otros componentes del sistema de justicia criminal
y si afecta el presupuesto asignado a las fuerzas policiales. En segundo
lugar, es imprescindible planificar cuidadosamente el financiamiento
para las distintas etapas de la reforma, planificacién sin la cual ésta se
veria en serias dificultades para realizarse y legitimarse frente a la
poblacién y los mismos policias. En ambos temas, es importante que
tanto el diagnéstico como la asignaciéon de recursos financieros y
materiales se realice de manera transparente y justificada ante las
autoridades competentes y la comunidad.

El principal recurso de la institucién policial lo constituye su personal. La
evaluacion inicial a ese respecto debe partir por examinar los criterios
de seleccién utilizados, que muchas veces se caracterizan por su baja
exigencia educacional, que son seguidos por una formacién y un
entrenamiento que debe propender a incentivar la iniciativa, la
flexibilidad y la innovacién a fin de proporcionar un servicio de buena
calidad.

El diagndstico debe incluir también una evaluacion de la carrera
profesional del policia, y en particular del sistema de incentivos,



ascensos, destinaciones y retiros, el que adolece frecuentemente de
falta de objetividad. Los policias viven una situacién desmedrada como
funcionarios y servidores publicos. En muchos casos, enfrentan criterios
subjetivos para sus ascensos, un trabajo sobrecargado y la falta de
incentivos econdmicos en los diferentes rangos policiales. Ello ocasiona
confusién entre los funcionarios, los que buscan ascensos Yy
destinaciones a través de influencias, muchas veces politicas.

Todo diagnéstico inicial debe tomar en cuenta las caracteristicas del
sistema de direccion o gerencia de la organizacién policial . El
funcionamiento de la policia moderna requiere contar con un sistema de
direccion moderno y flexible que descentraliza la toma de decisiones en
los diversos niveles de la institucion, que utiliza intensivamente la
informacién para determinar metas y seguir su cumplimiento y que
valora e impulsa la iniciativa del personal de la institucién.

En lo referente al despliegue operativo el diagnéstico debe determinar si
éste se sustenta en criterios que permitan ofrecer un servicio policial de
caracter equitativo a todos los sectores sociales, partiendo por
establecer qué demandas sociales efectivamente se hacen a las policias.
Estas superan con mucho la lucha frente al crimen, dado que todas las
policias desarrollan también otros cometidos, como la promocién de la
seguridad y el orden —que no tienen que ver necesariamente con el
crimen— y otras funciones asistenciales. De hecho, exceptuando a las
policias investigativas que, por definicion, se ocupan sélo de los delitos,
la mayor parte del tiempo de un policia suele ser empleado en tareas y
funciones que no estan directamente referidas al combate a la
criminalidad. En lo referente a la actuacién preventiva del delito, resulta
notorio que en América Latina la presencia policial tiende a ser menor en
los sectores urbanos de crecimiento explosivo y de menores ingresos.
Hay menos policias alli donde mas se les necesita. Ello en parte se debe
a dos razones: primero, a que la policia despliega sus fuerzas de
acuerdo con los indices de denuncia de los delitos de mayor connotacién
publica, entre los cuales los delitos contra la propiedad tienden a ser los
mas numerosos. Dichos delitos estan representados en mayor cantidad
en los barrios mas pudientes, en parte porgque sus habitantes los
denuncian mas que los habitantes de barrios mas pobres. Una
distribucién equitativa de los efectivos policiales debe considerar que los
delitos més violentos se cometen en los sectores de menores ingresos y
que en ellos usualmente existen niveles mayores de inseguridad
subjetiva. Un segundo factor que atenta contra la distribucién equitativa
de la policia es el aporte creciente de gobiernos locales y de particulares
en el financiamiento de actividades policiales, lo que redunda en que los
sectores de mayores ingresos reciben un mejor servicio de parte de la
policia. Existe la necesidad imperiosa de regular los objetivos
perseguidos por dichos aportes y su utilizacion por parte de las



autoridades civiles a cargo de las politicas de seguridad, a fin de impedir
gue la policia responda a las necesidades de clientelas especificas.

En el campo valérico, toda evaluacién debe partir de la base que las
policias latinoamericanas enfrentan hoy a sociedades diversificadas que
demandan una concepciéon de la policia como servicio publico enfocado
hacia los ciudadanos, y que rinde cuentas de sus actuaciones. El objetivo
de este servicio publico es el de proveer seguridad a los ciudadanos, de
manera equitativa, transparente y confiable. Como todo servicio publico,
debe dar cuentas a la sociedad sobre sus actividades, sus recursos y
sus objetivos. Determinar los obstédculos existentes en la instituciéon para
actuar en ese sentido implica evaluar la doctrina que preside el actuar
policial, realizar encuestas respecto de la cultura que prevalece entre
sus integrantes, asi como examinar si el sistema de formacién policial
contribuye a que la actuacién policial se conforme a las orientaciones
valéricas que hemos descrito.



LAS POLITICAS DE SEGURIDAD CIUDADANA: EL ROL DE LA
POLICIA.

El contenido del proceso de cambios por el que nos pronunciamos
implica la determinacion de un Plan de Seguridad Ciudadana que
considera metas precisas y prioridades. Corresponde a las autoridades
politicas la decisién respecto a los objetivos a alcanzar, y las
caracteristicas de dicho Plan. La planificacion de la policia debe
realizarse dentro del marco de estas decisiones superiores.

Resulta fundamental, sin embargo,que la tarea de direccién que realizan
las autoridades civiles evite toda manipulacién politica del accionar
policial, lo que podria llevar a partidizar el ejercicio de las funciones de
la policia y a corromper la aplicacién de la ley. Este fendmeno se ha
vivido con fuerza durante la frecuente vigencia de regimenes de fuerza
en la regién, pero no ha estado ausente de la realidad vivida bajo
regimenes democraticos. Su efecto es que las policias pasan a servir a
grupos determinados en el gobierno o a la coalicién en el poder, en vez
de responder a las expectativas del conjunto de la sociedad. La segunda
situacibn es que, como reaccidon frente a esta manipulacion, en
ocasiones se establece un régimen institucional que entrega excesiva
independencia a las policias, debilitando la autoridad civil a cargo de las
politicas de seguridad ciudadana. El resultado de esta situacién serd
ampliar la separacion entre la policia y las autoridades civiles,
debilitando el liderazgo que éstas deben ejercer en esta area de politicas
publicas.

Dentro de las medidas a adoptarse a fin de evitar la politizacion del
funcionamiento policial tiene especial relevancia el asegurar Ila
objetividad con la que se determinan los ascensos, retiros y traslados de
los policias durante su carrera profesional. Asimismo, es importante que
la actuacién policial se encuentre debidamente supeditada desde un
punto de vista funcional a las distintas autoridades del sistema de
justicia criminal, tales como fiscales y jueces . Ello puede contribuir a
limitar el uso con fines politicos de la policia .

Organos civiles de gobierno como los ministerios de Justicia o Interior se
deben situar en el nivel superior de autoridad en materia de seguridad
ciudadana, asumiendo responsabilidades ejecutivas y directas en la
coordinacién de las agencias de seguridad publica. A titulo ejemplar, la
instancia gubernamental deberia tener las siguientes facultades:

1. Formular y difundir directrices en materia doctrinaria, organizativa,



educativa, y administrativa para las agencias de seguridad publica.

2. Dictar normas reguladoras del funcionamiento de las instituciones
policiales en Ilo relativo a adquisiciones, controles, tipo de
armamentos y municiones autorizadas, asi como normas éticas que
deben presidir la actuacidon de los agentes de la ley.

3. En el caso de existir una pluralidad de fuerzas policiales en el pais,
parece conveniente que la autoridad pueda dictar normas que
uniformen los criterios de preparaciéon de la policia, y que eviten la
persistencia de una heterogeneidad excesiva de doctrinas, normas,
procedimientos y practicas policiales.

4. Establecer criterios generales, asi como especificos para la
evaluacion del desempefio de las agencias de seguridad publica, a los
gue deben sujetarse éstas.

La direcciéon de la politica de seguridad publica y de la policia por parte
de las autoridades civiles hace necesario que existan los especialistas
civiles en materia de seguridad que puedan efectivamente contribuir a
las tareas de direccién que aqui se plantean. Asimismo, contribuira a la
calidad de la politica publica en esta materia el que desde el gobierno se
apoye la produccién de conocimiento que contribuya efectivamente al
disefio, evaluaciéon y ejecucién de politicas en esta materia.



DEFINICION LEGAL DE LOS PODERES DE LA POLICIA.

La policia constituye una institucién fundamental para la vigencia del
estado de derecho, para preservar la seguridad de la poblacién y para
asegurar la entrega de otros servicios sociales, especialmente en
situaciones de emergencia o catastrofe. En la ejecucién de sus funciones
de policia preventiva y represiva cuenta con poderes coercitivos que
pueden interferir con las libertades publicas. Estos abarcan una gran
diversidad de situaciones, entre las que destacan:

= El eventual registro y detencién de sospechosos a los que se imputa
la comisién de delitos.

= El seguimiento de sospechosos de estar involucrados en acciones
criminales.

= Entrada y registro de domicilios previa autorizacion judicial.

= Conduccién de sospechosos a las unidades policiales y detencién de
los mismos durante el periodo previo a que sean conducidos a
comparecer ante la justicia.

= Interrogatorio de detenidos.
= Identificacién y entrevista de testigos de hechos delictuales.
= Uso de la fuerza para detener a personas en fuga.

La regulacién que reciben estas facultades del Estado no es uniforme en
los diversos paises, y ellas no pertenecen per se a las fuerzas policiales,
pues en realidad su titular es el Estado. Por ejemplo, hay estados que
restrinjen la posibilidad de detener personas a la preexistencia de orden
judicial o a la deteccién flagrante de quienes se encuentran cometiendo
un delito, mientras que en otros paises se autoriza la detencién de
personas que no pueden identificarse adecuadamente ante la policia.
Junto a ello, el derecho a interrogar a los detenidos o procesados por un
delito no necesariamente es una funcién inseparable del actuar policial,
dado que también puede ser (y es) ejercida por otros funcionarios del
sistema de justicia criminal, como en el caso de los fiscales. No es
posible detallar en este documento los limites legales a los que debe
sujetarse la policia cuando sus actuaciones afectan los derechos de las
personas. En cambio, es esencial que los poderes de la policia se
conformen en su ejercicio y como minimo a las siguientes normas y
acuerdos de Naciones Unidas:

1. Declaracion Universal de Derechos Humanos (10/12/48).
2. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (19/12/66).
3. Convencién Americana de Derechos Humanos (22/11/69).



4. Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos y Degradantes (10/12/84).

5. Convencidon Interamericana para Prevenir y Castigar la Tortura
(9/12/85).

6. Cédigo de Conducta para los Funcionarios Encargados de Hacer
Cumplir la Ley (Asamblea General, Resolucién n° 34/169, 17/12/79).

7. Conjunto de Principios para la Proteccion de Todas las Personas
Sometidas a Cualquier Forma de Detenciéon o Prision (Asamblea
General, Resolucion n°® 43/173, 9/12/1988).

8. Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas de Fuego
por los Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley (Octavo
Congreso de Naciones Unidas sobre Prevencion del Delito vy
Tratamiento del Delincuente, La Habana, Cuba,1990).

De estas normas surgen ciertos principios que deberian ser respetados
por los distintos paises , en orden a los poderes de la policia. En este
sentido, nadie puede ser arbitrariamente detenido, arrestado o
encarcelado (art. 9° D.U.D.H.; art. 9°, punto 1 PIDCP; art. 7°, punto 3
CADH). La ley debe fijar las causas de detencion y el procedimiento para
efectuarla (art. 9, punto 1 PIDCP; art. 7°, punto 2 CADH). Las razones
gue justifican una detencién deben responder a pautas objetivas, no
meramente discrecionales, para posibilitar que un juez o tribunal
controle su legalidad (art. 9, punto 4 PIDCP, art. 7°, punto 6° CADH).
Asimismo, toda persona detenida debe ser en el momento informada de
los motivos de su detencién y de los cargos que se le formulan (art. 9,
punto 2 PIDCP; art. 7°, punto 4° CADH), y llevada sin demora ante un
juez u otro funcionario autorizado (art. 9°, punto 3 PIDCP; art. 7 punto 5
CADH). Es necesario que consten debidamente las razones del arresto,
sus modalidades y la identidad de los funcionarios que hayan
intervenido (Principios para Proteccidn de Personas Detenidas, Ppcio.
12). En cuanto a los interrogatorios, estd prohibido abusar de la
situacion de una persona detenida o presa, para obligarla a confesar,
declarar contra si mismo o contra otra persona, o someterla a violencia,
amenazas o cualquier otro método que menoscabe su capacidad de
decisién o juicio (Ppcio 21). Se debe hacer constar la duracién de los
interrogatorios y la identidad de quien los practica (Ppcio 22). De otra
parte, en materia de registros, allanamientos, intercepciones telefénicas
o de correspondencia, nadie puede ser objeto de injerencias arbitrarias
en su vida privada, domicilio o correspondencia, y la ley debe proteger a
toda persona de esos ataques (art. 12 DUDH; art. 17 PIDCP; art. 11,
puntos 2 y 3 CADH). La tutela por ley de intervenciones “arbitrarias”,
excluye la posibilidad de decisiones meramente discrecionales o
subjetivas y exige, en cambio, la concurrencia de supuestos objetivos
para poder proceder en cada caso.

Enhebrar todas estas circunstancias y procedimientos y relevarlos como



incuestionables es importante, ya que tienen base juridica en toda
América del Sur. Las infracciones a los principios que contemplan las
normas que hemos citado se expresan con particular fuerza en algunos
paises en que un uso desmedido de la fuerza afecta los derechos
personales. Ello llama a la necesidad de que se defina una politica
respecto del uso de la fuerza basada en los principios aceptados por
todos los paises democraticos. Desde luego, una politica de este tipo
incluye el castigo para quienes violan sus preceptos. Los delitos
cometidos por los agentes policiales que afectan los derechos humanos
deben ser investigados por el foro comun, y la jurisdiccion militar debe
ser restringida al conocimiento de los delitos propiamente militares, en
el caso de aquellas policias organizadas como cuerpos militares.

El disefio de estas politicas debe constituir una prioridad a nivel
gubernamental y policial. Ello involucra, como ya hemos mencionado, la
definicién de las normas que deben regir el uso de la fuerza, en
particular el de armas de fuego. Pero ésta debe ser seguida por la
entrega de herramientas que respalden la resolucion pacifica de muchos
conflictos que escalan hacia situaciones de extrema violencia, asi como
el disefo de médulos de capacitacién de cardcter practico a los que
accedan todos los policias.

La aprobacion de una politica especifica que aborde el uso excesivo de
la fuerza puede requerir la formacién de un grupo de trabajo que
consulte la experiencia directa de los propios policias, analice las
circunstancias en las que se producen los incidentes que deben evitarse,
estudie la normativa de las policias de paises democraticos y presente
sugerencias al alto mando. Si bien las autoridades deben reconocer a las
fuerzas policiales un cierto nivel de discrecionalidad en el ejercicio de
sus funciones, esta discrecionalidad nunca debe infrinjir las normas
antes mencionadas y deben existir normas y procedimientos especificos
para guiar a los policias en su trabajo.



NUMERO, DEPENDENCIA INSTITUCIONAL Y CARACTER DE LAS
POLICIAS.

Son muchos los paises que hoy examinan si resulta conveniente
modificar el nimero de las policias existentes, en el sentido de unir las
fuerzas policiales en una sola a nivel nacional o estadual. En Brasil, por
ejemplo, muchos de los problemas relacionados con la ineficacia policial
han sido atribuidos a la falta de coordinacién entre las policias civiles,
encargadas de la investigacidn criminal, y las policias militares, que
cumplen funciones de patrullaje preventivo y de mantenciéon del orden
publico. También se discute si autorizar la creacién de multiples
policias locales o municipales dado el proceso de descentralizacion en la
ejecucién de politicas publicas que en general tiene lugar en la regién.
En definitiva, el analisis al respecto debe tener en cuenta al menos tres
consideraciones:

Primero, el tipo de ordenamiento politico administrativo del Estado. Las
policias, constituyen uno de los 6rganos que mas visiblemente
representan el Estado en la vida de los ciudadanos y consecuentemente
su estructura debe ser coherente con el ordenamiento juridico
administrativo general. En un régimen federal cabe esperar que exista
una policia por provincia o estado. Por el contrario, en un régimen de
tipo unitario es poco probable que las provincias cuenten con policias
completamente auténomas del gobierno central.

Segundo, se encuentra el tema fundamental de la igualdad en la calidad
del servicio de seguridad publica proporcionado a la poblacién. La
construccion de un sistema plural de policia no debe afectar la calidad
de este servicio publico otorgado a los sectores residentes en las zonas
mdas pobres o mas alejadas de cada pais. La desigualdad en los ingresos
disponibles para municipios ricos y pobres podria culminar con la
creacidn de fuerzas municipales en sélo algunos gobiernos locales, o con
la existencia de policias que carezcan del mismo nivel de eficiencia y
preparacion, profundizando la desigualdad que en materia de presencia
policial existe ya en nuestros paises.

Tercero, los sistemas plurales de policia --para ser viables-- deben poder
asegurar que exista coherencia entre sus partes, evitar la duplicacién de
funciones, la heterogeneidad en los criterios de reclutamiento,
formacién, doctrina, salarios y beneficios previsionales. Creemos que
cada pais debe determinar si el sistema policial vigente se ajusta a los
criterios sefnalados y si, de acuerdo con ellos, corresponde realizar
cambios.



Debido a la inexistencia de otras policias en el territorio, los cuerpos
Unicos de policia adquieren mucho poder. Cuando por circunstancias
histéricas parece aconsejable que permanezca un solo cuerpo policial,
se debe dotar al gobierno de suficientes poderes regulatorios respecto
de la policia, incluyendo la facultad de evaluar la calidad de la gestion
policial. En segundo lugar, estableciendo mecanismos que aseguren que
la policia no se aleje de las demandas y expectativas sociales. Para ello
se debe institucionalizar la formacion de consejos locales ante los
cuales seria recomendable que la policia rindiera cuentas de su
actuacién; los alcaldes y dichos consejos locales deben tener la facultad
de preparar una evaluaciéon de la actuacién de la fuerza policial en su
territorio jurisdiccional, elevandola a la autoridad gubernamental
competente.

Un sistema policial pluralista y descentralizado a nivel local tiene
algunas ventajas con respecto del sistema de policia Unica, debido a que
es mucho mas permeable al control externo y por tanto, receptivo a las
demandas y expectativas sociales. Sin embargo, también pueden
producirse alli problemas serios. Uno de los mas importantes es que el
radio de accién de las policias es exclusivamente local, por lo que en
general se manifiestan deficiencias para que estas instituciones
enfrenten la criminalidad o violencia urbana que se desplaza por el
territorio nacional, o las manifestaciones locales de fenémenos
internacionales, como el crimen organizado. La dimension local del
trabajo enfrenta a estos cuerpos policiales con serias limitaciones para
trascender el ambito jurisdiccional del territorio donde operan. A lo
anterior se suma la frecuente cristalizacion de un modelo compuesto de
policias pequefas que protegen su autonomia, se niegan a colaborar con
sus colegas de otras fuerzas policiales y evitan intercambiar
informacioén con éstas.

Los inconvenientes que puede presentar el modelo policial
descentralizado se pueden enfrentar en parte mediante una actuacion
dindmica del gobierno central, que asegure la asignacién de
responsabilidades a ciertas fuerzas por el crimen transnacional, que
supervise la calidad de la actuacidon policial, que asegure una formacion
similar para los policias y que asuma responsabilidad por su
coordinacién operativa, y que esté integrado a un sistema de datos
conjuntos con otras agencias policiales e involucradas con el tema de
Seguridad del Estado y la sociedad civil. Los integrantes de esta
Comisiéon pensamos que cuando existe mas de una policia en cada
territorio jurisdiccional deben realizarse esfuerzos para una actuacién
coherente y complementaria entre todas ellas. Ello requiere avanzar
hacia la unificacion del proceso de formacion y entrenamiento de los



policias, crear un sistema centro de atencion de Illamadas uUnico,
compatibilizar los procedimientos policiales y estimular la comunicacién
entre los jefes policiales.

En cuanto al caracter de las policias, se hace notar que éstas tienen en
América del Sur un fuerte cardacter centralizado y jerarquico de tipo
militar, con independencia de si se trata de instituciones que
juridicamente tienen o no ese caracter. Debe precisarse que la
valoracion de esa caracteristica por parte de los especialistas es disimil,
y que en este campo, las opiniones a menudo se presentan encontradas:
mientras algunos consideran que una policia democratica y respetuosa
de los derechos fundamentales de los ciudadanos y de sus integrantes
debe ser necesariamente civil, otras posturas relativizan el tema,
expresando que policias militares existen en paises de antigua y elevada
tradicién democratica.

A ese respecto, y sin intentar resolver completamente dichas
diferencias, planteamos que sin lugar a dudas deben existir aspectos
minimos respecto de los cuales existe consenso:

« Resulta méas conveniente en opinién de la mayoria que las policias
dependan de los Ministerios del Interior o Justicia cuando lo hagan del
gobierno, y no del Ministerio que tiene a su cargo la planificacién y
ejecucion de la politica de defensa nacional;

« la doctrina de los cuerpos policiales debe respetar la autonomia de
sus integrantes, cuyo derecho pleno a la libertad de opinion debe ser
consagrado. En el plano de Ila responsabilidad penal debe
consagrarse el principio de la obediencia reflexiva y no el de la
obediencia absoluta;

+ todo delito cometido por un policia que afecte los derechos de un
ciudadano debe ser conocido por la justicia ordinaria.

FORMACION Y CAPACITACION DE POLICIAS

La policia moderna requiere de profesionales de excelente formacién
técnica y ética. Es por ello que debe ponerse especial atencién a los
criterios de seleccion de los aspirantes a policias, estimulando la
postulacién de personas con estudios de nivel secundario completos, o
estudios superiores. Asimismo, para incentivar el perfeccionamiento y
compromiso del personal con la carrera corresponde evaluar la
verdadera necesidad de establecer restricciones a un ascenso completo



desde los escalones mas bajos a los mas altos de la carrera policial.

Los desafios profundos que hoy enfrenta la policia deben abordarse
mediante cambios en los procesos de formacion y perfeccionamiento
posterior de sus integrantes. Estas modificaciones deben dirigirse a
asegurar que la formacién y el perfeccionamiento acompafen al policia
durante toda su carrera, a aumentar la calidad de la ensefianza que
proporcionan los centros educacionales de la policia mediante su
asociacién con universidades y centros de investigacién, y a incrementar
fuertemente la preocupacién por la formacién de los policias de menor
rango. En general tanto los mandos policiales como las autoridades de
gobierno han centrado su atencién en el periodo de formacién inicial de
los oficiales y personal subordinado de la policia. El periodo de duracién
inicial varia, pero en el caso de Chile alcanza cuatro afos para oficiales y
de nueve meses para el personal subordinado. Ese periodo se utiliza
para socializar al aspirante en los valores propios del cuerpo policial y
entregar formacidén en materias legales, administrativas y de formacién
militar (practicas de tiro, educaciéon fisica y otras similares). Mas
significativo que la duraciéon del periodo inicial de formacién, parece ser
gque esta formacidon sea permanente y que acompafe toda la carrera
policial, incluyendo cursos especiales requeridos para ascender, con
estadias de practica en determinados sectores de la policia. Los
programas de formacidon y capacitacion deben poner mucho mayor
énfasis en quienes ejercen la funcién policial en la calle. Esto es
especialmente relevante si consideramos que es la atencidon dispensada
al publico en la calle y en las comisarias la que va a determinar la
imagen de la policia y, en buena medida, la calidad del servicio que se
ofrece a la poblacidn. En muchas fuerzas policiales una buena parte de
los funcionarios no ha terminado los estudios secundarios o tienen un
bajo acceso a capacitaciéon profesional después de haber terminado su
ciclo basico de formacién. Programas dedicados a elevar su formacion
educacional incidirdn en su autoestima y en su capacidad profesional.

La formaciéon debe ser pluralista en lo ideoldgico, incorporando
profesores civiles provenientes de distintos campos de la vida
profesional, de manera que esté plenamente abierta a las caracteristicas
del escenario democratico en el cual el policia desempefiara sus
funciones. Debe superarse la formacién tradicional que pone énfasis
primordial en el conocimiento de textos legales y en la nocién exclusiva
de obediencia y disciplina vertical. El contenido de la ensefianza debe
propender a formar profesionales que asumen una responsabilidad
personal en el cumplimiento de su misién. Asimismo, debe poner énfasis
en ejercicios de comprensidn de problemas en funcién del fin principal
de la organizacion policial, que consiste en controlar el delito y mantener
el orden publico. Ello debiera incrementar la calidad del trabajo policial.
El curriculum debe incluir el tratamiento de los derechos humanos,



incorporando como temas la discriminacién en razén género, de
orientacién sexual, de etnia y de origen social. La enseflanza de los
derechos humanos debe enfrentar al alumno a situaciones operativas de
caracter hipotético, en las que tendra que aplicar su conocimiento
respecto de los tratados internacionales aplicables.

Deben darse oportunidades para que los policias accedan a programas
de estudio de nivel universitario que los habiliten para actuaciones
especializadas y les proporcionen conocimientos y mejores herramientas
de andlisis. Debido a las dificultades que enfrenta la propia organizacion
policial que requiere de todo su personal para enfrentar las demandas
de la ciudadania, parece necesario desarrollar un conjunto de
herramientas pedagdgicas que resuelvan las necesidades de una
organizacidon innovadora que requiere evaluar constantemente sus
tacticas y rutinas. Ello implica desarrollar instrumentos de ensefianza a
distancia, distribucion de cartillas tematicas acompafadas de
cuestionarios que evallden sus resultados. Asimismo, y para responder a
necesidades concretas y puntuales se requiere implementar programas
rapidos de capacitacidon realizados en los propios lugares de trabajo de
los policias, facilitando la discusién respecto de la manera mas adecuada
de llevar a cabo determinado servicio policial.

La excelencia de la ensefianza de los policias debe asegurarse mediante
la asignacion de fondos suficientes a las academias policiales que
puedan ser utilizados por sus directivos para contar con una planta
estable de profesores, preferentemente provenientes de universidades
locales, con el fin de asegurar la innovaciéon en el contenido de las
ensefanzas y el contacto con el mundo externo a los cuarteles de la
policia. Dichos fondos debieran permitir, asimismo, que las escuelas
respectivas cuenten en sus bibliotecas con publicaciones modernas
referentes a estrategias policiales, y a evaluaciones de programas
policiales exitosos. Ese material bibliografico se encuentra totalmente
ausente de las bibliotecas de muchas, sino de la mayoria de los
planteles de policia de la regién. La calidad de la docencia puede ser
estimulada mediante convenios con universidades y centros de
investigacién académicos a fin de atender demandas inmediatas de
entrenamiento y calificacion.



SISTEMA DE CONTROL INTERNO Y EXTERNO DEL
COMPORTAMIENTO DE LOS POLICIAS.

Una de las dificultades mas serias que enfrentan muchas policias de la
region estriba en la difusion de la mala conducta entre sus miembros,
expresada en abuso de la violencia y en la corrupcién. La mala
conducta policial debe enfrentarse por la via de politicas sistémicas, que
aqui pueden esbozarse de manera muy resumida.

Las fuerzas policiales deben regirse por un cédigo disciplinario que
exprese una doctrina democratica respecto de las funciones policiales. A
diferencia de lo que ocurre en muchos paises, dicho cédigo debe dar
mayor atencién y sancionar mas gravemente aquellas irregularidades
que afectan directa y negativamente a las personas, en vez de centrar
su atencion unicamente en aquellas que cuestionan la disciplina interna
de la corporacién. La mala conducta policial no sélo debe abordarse por
medio de la investigacién y castigo de infracciones legales o faltas a la
disciplina. Toda la estructura de la policia debe estar orientada a
prevenir abusos y la infraccién de dichos cddigos. Siempre serd mas facil
controlar a una institucién desde dentro que desde fuera; de tal manera,
mientras mas eficaz sea una institucion en prevenir abusos, menos
necesitara del control externo a la labor de sus integrantes. Deben
existir politicas y procedimientos que aborden el reentrenamiento de
funcionarios que cometen abusos con cierta frecuencia; la provision de
terapia o evaluacién sicoldégica a quienes lo requieran o soliciten; un
sistema de incentivos a los policias que resuelvan problemas de manera
no violenta; y un examen permanente de los procedimientos policiales
en vigor. Para ello resulta indispensable que exista una base de datos
gque capture y sistematice la informacién que requiere la direccion
ejecutiva de la policia para enfrentar los cambios que se requieren al
respecto. Esta base de datos debe incluir informacién respecto del tipo
de infracciones predominantes, las circunstancias en las que se cometen
y los infractores mas frecuentes.

En anos recientes se han puesto en funcionamiento instituciones
externas a la policia en diversos paises democraticos, incluyendo a
diversos estados en Brasil, cuyo objetivo es recabar las denuncias,
encaminarlas a los 6rganos de investigacion internos de las policias y
publicar periddicamente los resultados obtenidos a partir de estas
denuncias. En otros paises, como Estados Unidos o Canadd, los comités
gue examinan la conducta policial estan integrados por civiles, los que
incluso pueden revisar las investigaciones realizadas por la policia. Las
sanciones son siempre administradas por el mando policial. Este control
externo de tipo administrativo contribuye a un mayor profesionalismo en



la actuacioén policial, fortalece la imagen de la policia y, por ende, facilita
la tarea que ésta realiza. Este control administrativo externo debiera
centrarse en actuaciones individuales, pero también enfocarse a
patrones de conducta policial que chocan con las normas vigentes. Un
aporte inestimable de estas instituciones externas a la policia es que
realizan informes periédicos y publicos respecto del nUmero y tipo de
denuncias recibidas, asi como respecto de su resolucién. Estos informes
deben estimular el cambio interno, poniendo en evidencia los problemas
gue afectan al cumplimiento de normas éticas por parte de la policia.

La investigacion judicial de los delitos cometidos por policias debe estar
radicada en los tribunales ordinarios. Con respecto al control
administrativo de las infracciones cometidas por policias, éste puede ser
externo o interno a la propia policia. Con respecto del primero, es
importante que los denunciantes tengan acceso a un canal de denuncias
que sea seguro, lo que en algunos casos puede significar que garantice
el anonimato de los denunciantes que asi lo deseen y, que sea externo
a la propia policia. Los ciudadanos deben ser informados de los
procedimientos tomados como consecuencia de sus denuncias y de su
desenlace final.

Otra expresion de control externo es el que realizan las organizaciones
de la sociedad civil y la prensa, para cuyo funcionamiento resulta
esencial contar con acceso amplio a la informaciéon sobre policia.

A pesar de la existencia de los 6rganos externos ya citados, que
aseguran una mayor transparencia del sistema disciplinario, el control
interno de las infracciones legales y delitos cometidos por policias sigue
siendo absolutamente estratégico. Basicamente, porque los 6érganos
externos dependerdn en importante medida de las investigaciones
realizadas por las unidades encargadas de esa funcién al interior de las
policias. En ese sentido, las instituciones externas dependen de la
cooperacién institucional brindada por la policia.

Las actividades de control interno de la conducta de los policias deben
estar radicadas en un servicio especializado dentro de la propia policia
gue asegure el ascenso eventual de aquellos agentes de la policia que
trabajen en él. Esto para incentivar a quienes trabajen en este tipo de
érganos, los que a menudo no son bien vistos por sus colegas. A fin de
estimular a los mejores agentes para que desempefen esta funcién, se
debe ofrecer una cierta estabilidad en estas actividades a los agentes
gue asi lo desearen, ademds de considerarlas un paso previo al ascenso
a funciones superiores. Los candidatos a integrar esta unidad de asuntos
internos deben cumplir con los siguientes requisitos: deben haber
servido en la policia por un tiempo suficiente; pueden provenir de
cualquier area de actuacién policial; en lo posible deben tener alguna



experiencia o conocimiento en materia de administracién policial; deben
haber aprobado cursos de especializacién ofrecidos por la policia; deben
gozar de una hoja de conducta ejemplar, ademas de conducta ética
incuestionable.

SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE LA GESTION POLICIAL

El disefio de criterios objetivos y técnicamente adecuados para evaluar
el desempefio policial tiene implicaciones practicas muy importantes,
puesto que los indicadores de gestidn que se adopten constituyen una
herramienta util para:

« orientar la planificacién de la policia;
« descubrir debilidades criticas en la administracién policial;

« identificar a aquellos funcionarios o mandos que no cumplen
adecuadamente con su funcién;

« fijar metas que permitan motivar comportamientos deseables;

« demostrar al publico y a las autoridades los niveles de eficiencia y
eficacia alcanzados y;

« rendir cuentas al publico y al gobierno respecto de la actuacion
policial.

El control de la gestién policial puede referirse a diversos niveles: puede
enfocarse en el desempefo de cada policia, lo que es crucial a la hora
de decidir sobre ascensos, sanciones y destinaciones de los agentes;
puede concentrarse en el impacto de un programa particular aplicado
por la policia;, y finalmente, en la calidad de la organizacién policial en
su conjunto. Un ejemplo de esto son los 22 indicadores de calidad
policial propuestos por la Comisidn de Auditoria para Autoridades
Locales y el Servicio Nacional de Salud del Reino Unido. Este ultimo tipo
de evaluaciones, posiblemente, es el que mas dificultades presenta.

Al abordar esta ultima forma de evaluaciéon debemos considerar que
resulta necesario disefnar y aplicar indicadores referidos a actividades-
medio, esto es, que analizan lo que la policia hace (por ejemplo, nUmero
de detenciones o numero horas/agente de patrulla por dia); pero del otro
lado encontramos también indicadores de actividades-fines, que miden
la realizacién de los objetivos Ultimos de la actividad policial (por
ejemplo, la incidencia criminal).

La disponibilidad y el ordenamiento de la informacién sobre la actividad
policial y sus resultados son esenciales para la realizacién de estas
tareas. La fijacion de metas de la actuacion policial y la evaluacién de su



cumplimiento requieren de acceso a distintas fuentes de informacién
respecto del impacto final de la accién de la policia, debido a que como
es sabido, las cifras de denuncias enfrentan serias limitaciones. Las
encuestas de victimizacién periddicas, los certificados de defuncion
procesados por los sistemas de salud publica y los datos de las
compafias aseguradoras también proveen informacién valiosa para
complementar , respectivamente, el subregistro de denuncias sobre
delitos diversos, homicidios y robos de automdviles o de objetos
valiosos respectivamente. En cuanto a la calidad de la informacién, es
necesario un proceso permanente de toma de conciencia y capacitacion,
para quienes producen la informacién. Asimismo, es necesario fijar un
procedimiento riguroso, en que cada etapa del proceso respectivo pueda
ser verificada y chequeada.

La divulgacién periddica, preferentemente via Internet, también es una
garantia de calidad. De tal manera, se garantizarian mejor los atributos
minimos de las estadisticas criminales: operacionalidad, transparencia,
difusion y precisién.

La instauracién de un programa de evaluacion del desempefio policial
debe partir por caracterizar lo que la policia realmente estd haciendo
para atender su trabajo, incluyendo la cantidad de servicios prestados
por esa institucion y que usualmente no se consideran como
propiamente policiales. Una revisién de los diferentes indicadores que
normalmente se utilizan para realizar una evaluacién del desempeno
policial lleva a considerar las siguientes areas como prioritarias:
indicadores sobre impacto de la actividad policial en materia de
incidencia criminal y desorden; indicadores en materia de actividades-
medio realizadas por la policia; tasa de esclarecimiento de
investigaciones criminales; indicadores sobre percepcién de inseguridad
y temor; indicadores gque miden la evaluacién de la policia por la
comunidad; indicadores referidos a la estructura y gerenciamiento de la
institucion.



PROGRAMAS DE RELACION CON LA COMUNIDAD

Dos son los ejes centrales de las politicas de seguridad publica mas
modernas. El primero consiste en la descentralizacidn de la ejecucion de
dichas politicas a los niveles regionales y locales, a fin de responder a
las caracteristicas muy distintas que tiene el delito en diversas areas
territoriales. El segundo se refiere al enfrentamiento integral del
fendmeno de la violencia mediante acciones preventivas que abarcan lo
social, educacional, urbanistico, asi como el accionar policial y judicial.
Estos procesos han conducido a un rol crecientemente relevante de los
gobiernos locales en el disefio de medidas que abordan la violencia, y al
surgimiento de programas de participacidon de la comunidad que buscan
integrar la visidn de los ciudadanos en los temas de prevencion del
delito y disminucién de la inseguridad.

Es en este contexto que adquieren creciente apoyo los intentos de la
policia por establecer relaciones mas estrechas con los habitantes de los
diversos vecindarios . Esta tendencia encuentra su origen intelectual en
los modelos de policia de proximidad o de policia comunitaria, que estan
vastamente difundidos en Norteamérica y en Europa. En su version mas
avanzada este modelo de organizacién y accionar policial busca adaptar
la actuaciéon policial a las demandas del publico que son consistentes
con el derecho, y para ello establece relaciones horizontales con los
ciudadanos; focaliza su actuacién en la identificacién, andlisis y solucién
de problemas locales; rinde cuentas al publico de la actuacién policial y
promueve acciones preventivas coordinadas con otras agencias
publicas. No cabe confundir la policia comunitaria con el mero
establecimiento de buenas relaciones de la policia con los vecinos, pues
de ella se desprenden consecuencias importantes para la organizacién
de la policia y para las estrategias que ésta utiliza. Asi por ejemplo, la
policia comunitaria decentraliza la toma de decisiones sobre la policia a
nivel de directivos locales, toma en cuenta la opinién del publico para la
determinaciéon de sus estrategias y enfrenta de manera proactiva los
problemas de inseguridad.

Estos programas han demostrado tener serios beneficios en nuestra
realidad: en términos generales parecen recibir fuerte aprobacién por
parte de los ciudadanos, especialmente cuando se les da a conocer a
través de los medios de comunicaciéon. Dan lugar a una relacién mas
amable con las personas Yy se han expresado en la resolucidon de
problemas delictivos en espacios muy determinados, aunque no existe
evidencia suficiente que demuestre que contribuyen a reducir
decisivamente las tasas delictuales.

Sin perjuicio de estas ventajas, no puede olvidarse gue la participaciéon



comunitaria tal y como se ha dado hasta ahora también presenta
problemas. Por ejemplo, muchas veces los programas en cuestion se
lanzan sin contar con los recursos humanos y materiales suficientes
como para hacer una diferencia en términos de incrementar
efectivamente el patrullaje y la relacién con el publico. En consecuencia,
los programas respectivos combinan el patrullaje tradicional
acompafado de algunas reuniones con grupos comunitarios, con lo que
se limitan a establecer mejores relaciones con el publico, sin incidir
seriamente en la situacién de seguridad ciudadana. Por otra parte,
muchos de los programas tenidos a la vista no consideran seriamente
las prioridades y puntos de vista de los ciudadanos en la planificacion de
servicios, o en el despliegue del personal. El abordaje integral de los
problemas de seguridad considerando medidas preventivas de caracter
social y urbanistico, ademas de policiales, es todavia un fenédmeno poco
extendido en nuestros paises.

En consecuencia, los programas de relacién policia-comunidad deben
resolver esas y otras deficiencias cuidando que las promesas hechas al
publico encuentren su respaldo en los medios con los que se cuenta.
Asimismo, la relacidn con el publico debe ser horizontal, rindiendo
cuentas efectivas de lo que realiza la policia.

Luego, dichos programas deben ser precedidos de fuerte capacitaciéon
para oficiales y personal subordinado, de manera de contar con niveles
de apoyo significativos al interior de la policia. Indicadores relativos a la
relacion establecida con la comunidad y el analisis de problemas de
seguridad a resolver deben ser tomados en cuenta para evaluar la
actuacién individual de los policias.

Por ultimo, estos programas deben ser diseflados y generados en
funcién de cada realidad local, utilizando estrategias de resolucién de
problemas que efectivamente preocupan a sus habitantes, buscando
soluciones coordinadamente con otras agencias publicas y manteniendo
una actitud de apertura a la critica en su realizacion.



RECOMENDACIONES

Son muchas las razones por las cuales América Latina debe dedicar una
atencion preferente a la reforma de sus policias. La policia constituye la
institucion publica que con mayor frecuencia se relaciona con los
ciudadanos, y encarna la funcién de hacer efectivo el derecho. Una
buena policia es decisiva para mejorar el goce de los derechos por parte
de los ciudadanos, para aumentar la legitimidad del sistema
democrético y para preservar la seguridad de las personas. Son visibles
los signos de descontento con el funcionamiento de esta institucion en
un contexto de agudo incremento del delito y del temor en la poblacién.

Se hace necesario un esfuerzo concertado dirigido a obtener los cambios
gue nuestras policias requieren, para cuya obtencién entregamos las
recomendaciones que siguen, animadas por el propdsito de contribuir al
éxito de muchos programas de reformas que no logran pleno éxito..

RECOMENDACION No 1. Reformas a largo plazo, con amplio
apoyo politico y respaldo de los policias.

Los procesos de reforma policial para ser viables deben ser planificados
con una visién de largo plazo y consistir en una agenda realista vy
consensual de transformaciones que suponga el compromiso de contar
con el financiamiento que permita efectuar cada una de las etapas
planificadas.

La reforma debe ser entendida como una politica de Estado, concitando
el apoyo mas amplio posible del conjunto de las instituciones estatales.
Debe involucrar a los jefes ejecutivos de la policia. Pero también, y muy
especialmente al personal subordinado, ya que la reforma debe tomar
en cuenta su capacitacién y disposicién, de la cual depende en parte el
resultado del proceso. Todo proceso de reforma debe ser sometido a
evaluaciones internas y externas, sin las cuales no es posible afirmar
que el camino emprendido es el correcto.

RECOMENDACION No 2. Una autoridad civil objetiva y proactiva.

El contenido del proceso de cambios de la policia debe inscribirse dentro
de un Plan de Seguridad Ciudadana que considera metas precisas y
prioridades. Corresponde a las autoridades politicas la decisidén respecto
a los objetivos a alcanzar, y las caracteristicas de dicho Plan. La
planificacién de la policia debe realizarse dentro del marco de estas
decisiones superiores.



Se requiere asegurar la objetividad con la que se determinan los
ascensos, retiros y traslados de los policias durante su carrera
profesional a fin de asegurar que la policia permanecera ajena a la
manipulacién politica. Pero al mismo tiempo el marco legal debe
proporcionar a las autoridades civiles las atribuciones que les permitan
orientar la actuacién de la policia. Con ese objeto se hace necesario que
6rganos civiles del gobierno --como los ministerios del interior o de
justicia-- asuman responsabilidades ejecutivas en la coordinacion de las
agencias de seguridad publica. Sus funciones deben ser las de formular
directrices en materia doctrinaria, organizativa, educativa vy
administrativa para las policias, evaluar el desempeno de las policias y
dictar normas que uniformen los criterios de formacién y las practicas
policiales, en caso que exista una pluralidad de policias en un mismo
pais.

RECOMENDACION No 3. Facultades Policiales claramente
reguladas y sujetas a las normas internacionales.

Es necesario que la definicién legal de los poderes coercitivos del Estado
gue se delegan a la policia, asi como la regulacién sobre los alcances y
limites de su utilizacion se conformen plenamente y como minimo a las
normas internacionales en materia de derechos de las personas, lo que
debiera incrementar la legitimidad de la policia a ojos del publico. En
relacién con lo anterior, debe definirse una politica respecto del uso de
la fuerza por parte de la policia, la que involucra tanto la definicién de
las normas que deben regir el uso de la fuerza, como la entrega de
herramientas para que los policias puedan usarlas respaldando la
resolucion pacifica de muchos conflictos, evitando asi que escalen hacia
situaciones de extrema violencia.

RECOMENDACION No 4. Doctrina Civil y Respeto al Pleno
Desarrollo Profesional del Policia

Resulta mas conveniente en opinion de la mayoria que las policias
dependan de los Ministerios del Interior o Justicia cuando lo hagan del
gobierno, y no del Ministerio que tiene a su cargo la planificacién y
ejecucion de la politica de defensa nacional. Asimismo, la doctrina de los
cuerpos policiales debe respetar la autonomia de sus integrantes, cuyo
derecho pleno a la libertad de opinién debe ser consagrado. En el plano
de la responsabilidad penal debe consagrarse el principio de la
obediencia reflexiva y no el de la obediencia absoluta. Por otra parte,
todo delito cometido por un policia que afecte los derechos de un
ciudadano debe ser conocido por la justicia ordinaria.



RECOMENDACION No 5.Formacién y capacitacién de calidad y
permanente.

La policia moderna requiere de profesionales de excelente formacién
técnica y ética. Es por ello que debe ponerse especial atencién a los
criterios de selecciéon de los aspirantes a policias, estimulando la
postulacién de personas con estudios de nivel secundario completos, o
estudios superiores.

Todo proceso de reforma policial involucra cambios en los procesos de
formacion y capacitacién de los policias. Estas modificaciones deben
dirigirse a asegurar que la formacién y el perfeccionamiento acompafien
al policia durante toda su carrera profesional, a aumentar la calidad de
la enseflanza que proporcionan los centros educacionales de la policia
mediante su asociacidbn con centros de enseflanza superior, y a
fortalecer los programas de formacion dirigidos a los policias de menor
rango. En todas sus fases deben participar civiles en la formaciéon del
policia, de manera de entregar un aporte pluralista a su educacién.
Asimismo, deben desarrollarse modalidades de educacién a distancia y
la realizacién de cursos rapidos en el propio lugar de trabajo de los
policias.

RECOMENDACION No 6. Disciplina democrdatica y abierta al
control externo.

Las fuerzas policiales deben regirse por un cédigo disciplinario que
exprese una doctrina democratica respecto del funcionamiento de las
fuerzas policiales y que preste mayor atencién a la definicién y sancién
de aquellas irregularidades que inciden directa y negativamente sobre
los ciudadanos.

Deben existir politicas y procedimientos que aborden el reentrenamiento
de funcionarios que cometen abusos con cierta frecuencia; la provisién
de terapia o evaluacién sicoldgica a quienes lo requieran o soliciten; un
sistema de incentivos a los policias que resuelvan problemas de manera
no violenta; y un examen permanente de los procedimientos policiales
en vigor. La constitucién de mecanismos de control administrativo de la
conducta policial externos a la policia constituye un aporte importante a
la transparencia de la funcidon policial, puesto que se traduce en
informes peridédicos y publicos respecto del nimero y tipo de las
denuncias recibidas, asi como respecto de su resolucion. A pesar de la
existencia de estos mecanismos de control externo, el control interno de
las infracciones legales cometidas por policias continla siendo crucial
para realizar investigaciones que sean efectivas.



RECOMENDACION No 7. Evaluacion de gestion independiente y
realista.

Es necesario disefar criterios objetivos y técnicamente adecuados para
evaluar el desempeno policial, puesto que los indicadores de gestion
gue se adopten constituyen un instrumento Util para orientar la
planificacion policial, fijar metas que permitan motivar comportamientos
deseables y rendir cuentas respecto de la gestién realizada.

La evaluacién del cumplimiento de metas debe incluir tanto el examen
de indicadores referidos a actividades-medio, como los que miden el
impacto final de la accién policial. Asimismo, la fijacién de metas de la
actuacién policial y la evaluaciéon de su cumplimiento requieren de
acceso a distintas fuentes de informacion respecto del impacto final de
la acciéon de la policia, debido a gue como es sabido, las cifras de
denuncias enfrentan serias limitaciones.

RECOMENDACION No 8. Relacién con la comunidad horizontal y
comprometida.

Los programas de relacién entre la policia y la comunidad deben
involucrar a los diversos organismos publicos que pueden aportar
medidas de caracter preventivo. Asimismo, deben contar con los medios
adecuados para respaldar las expectativas que levantan en la
ciudadania. Asimismo, la relacién con el publico debe ser efectivamente
horizontal, rindiendo cuentas efectivas de lo que realiza la policia.
Dichos programas deben ser precedidos de fuerte capacitacién para
oficiales y personal subordinado, de manera de contar con apoyo
significativo al interior de la policia. Para incentivar el compromiso de
todos los rangos policiales con programas de esta especie, debe
evaluarse la actuacién de los policias de acuerdo con indicadores que
tomen en cuenta las actividades realizadas con la comunidad, tales
como numero de reuniones a las que se ha asistido y nimero de casos
en los que se ha puesto en practica el método de resolucién de
problemas.
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