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1) Introduccion.

Los procesos de democratizacion politica en paises como la Argemtina
supusieron la estructuracion de aquellas condiciones basicas que huhisiddgp&
conformacion de umsistema de seguridad publicaiertamente eficiente a la hora de
identificar, abordar y procesar el conjunto de los conflictos soaalesacarrean como
consecuencia la vulneracién concreta de ciertos derechos y libectadadanas, en
particular, aquellos conflictos que configuran delitos. Por lo tantoetetno de la
democracia no solamente no ha significado la consolidacion del imfectove de la
ley sino que, ademas, ha supuesto también el ejercicio de un podey ddgjarario por
parte de ciertas agencias publicas o entre sectores solmatpse ha redundado en
situaciones de violentos abusos de los derechos hurhanos.

En efecto, al igual que en otras experiencias regionales, engéntia, el
Estado es incapaz de asegurar la efectividad de sus leyes y de sgagalild largo
del territorio y del sistema de estratificacion socrmlbldeando con ello un escenario en
el que las relaciones entre ese Estado y la sociedad estadasigoor ubajo grado de
institucionalizaciér® Ello, por cierto, no sélo responde a la carencia de recursos
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institucionales —humanos, organizacionales y funcionales- suficiemisgntes para
encausar los conflictos y problemas existentes en la sociedadtasiimmén a la
deficiente capacidad del Estado —en particular, de su sistem@utelad, policial y
judicial- para identificar, procesar y resolver adecuadamente dicbo8ictos y
problemas y, muy especialmente, pdaa cuenta del crecimiento y complejizacion del
delito en nuestro pais y, como consecuencia de ello,ppavanir, enfrentar, conjurar y
reprimir exitosamente sus diferentes manifestaciones

Asi, frente a los recurrentes y extendidos procesos de pauperizacion,
marginacion y exclusion social que se fueron desarrollando entrsttatose medios y
bajos de la poblacion y ante el crecimiento y complejizacion weljaste conjunto de
situaciones y tendencias institucionales dieron cuenta de una mdesadacciordel
Estado a la hora de imponer la ley y, como contraparte de ello, gaulatina
consolidacion de unaiudadania de baja intensidadgntendiendo a ésta como la
negacion de los derechos liberales tipicos de todo Estado democraticena
situaciones en las que existe plena vigencia de los derechosopdtitiestitutivos de
una democracia formal.

En la Argentina, estas tendencias han sido notables. El estrepitosnta de la
violencia y la criminalidad asi como el profundo deterioro del set@stitucional de
seguridad observado durante los ultimos afios han dado lugar a una profuadancrisi
materia de seguridad, crisis que tuvo ercabpso del sistema policiaina de sus
expresiones mas elocuentes. Estos asuntos, asimismo, no ha sido siempre
apropiadamente analizada, lo que, por cierto, ha impedido elalm@amientos
estratégicos para la modernizacion del sistema policial en sintonia con lameaos
de eficiencia y legalidad que debe regir su funcionamiento y organizacion

En este contexto, un abordaje integral de la probleméatica deuladsebpublica
en la Argentina implica dar cuenta de dos aspectos centrales de dicha cuestidn, a sabe

(1) las formas tradicionales de organizacion de los sistemas
policiales de nuestro pais y de las modalidades habituales de
prevencion e investigacion criminal; y

(i) la actual problematica del delito, su aumento y su
complejizacion y, en particular, la estructuracion de ciertas
modalidades particulares de criminalidad organizada

Del contraste entre estas dos dimensiones surge con claridabfehdo
anacronismo y desactualizacion organica, funcional y doctrinal del sistema policial
vigente en la Argentina frente al aumento y la complejizacion delidisarrollada
durante los ultimos afios.

En este marco, el presente trabajo, luego de abordar, describiizaraaatos
aspectos, apunta a establecer un conjunto de lineamientos estratégitiestes a la

4 O’DONNELL, Guillermo, “Acerca del Estado, la dematizacion y algunos problemas conceptuales. Unappetiva
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autoritarismo y democratizacigiPaidés. Buenos Aires, 1997.



modernizacion del sistema policide nuestro pais, es decir, a la superacion de los
evidentes anacronismos y desajustes que pesan sobre el misméeatissde ponerlo

a tono con la imperiosa necesidad de enfrentar eficientementenlalega y diversa
problematica delictiva existente en el pais. Tales lineamiexfm&san una concepcion
integral de cOmo deberia estructurarse este sistema, aunque exu geitral apunta a
producir un conjunto deambios y actualizaciones en las modalidades tradicionales de
administracion y actuacion policiakn el marco del sistema democratico vigente,
particularmente, en todo lo referido a: (i)danduccion institucional del sistema de
seguridad publicay el ejercicio del mando policial(ii) la seguridad preventivgiii) la
investigacion criminaly (iv) la profesion policial Finalmente se abordan ldgemas
politicosque atraviesan la probleméatica de la modernizacion policial.

2) El modelo tradicionalde seguridad publica.
2.1) Desgobierno politico, autogobierno policial y exclusién comunitaria.

En una democracia, las tres funciones basicas wtestitucion policialson las
siguientes:

1. Laprevencion de delitodo que implica la efectivizacion de un conjunto
de intervenciones institucionales tendientesitar o abortar la decision
de cometer un delito anpedir la realizacion de hechos o actos que
impliquen un delito.

2. La intervencion en laepresion de delitoa través de su participacion en
la investigacion crimingllo que abarca la constatacion de los hechos
delictivos perpetrados, la busqueda y la reunion de los elementos de
prueba y la identificacion y localizacion de las personas sospeatiadas
ser responsables de los mismos, todo ello bajo la conduccion judicial.

3. El mantenimiento de la situacion de seguridad publicaediante
acciones que apuntan a prevenir, neutralizar y conjurar cualquier tipo de
hecho, falta o comportamiento —violento o no- que obstruya, limite o
cercene la paz social y la libertad personal o vulnere la Situae
seguridad de las personas.

Asi, el horizonte funcional de la policia es la proteccién ciudadamaefra
determinados riesgos 0 actos que suponen una lesion concreta a lasspamnsona
situacion de seguridad publica, es decir, a cierto o ciertos dergdhimstades. Sin
embargo, para que dicha accidon limitativa no implique extralimias, abusos o
arbitrariedades que no solamente impidan prevenir o conjurar aquellas tasnduc
violatorias de derechos sino, peor aun, que se constituyan en una fuentacenésl|
de derechos y por ende de cercenamientos y vulneraciones a lasitmaeguridad

° CURBET, JaumePemocracia i policia Direcci6 General de Seguretat Ciutadana, Bareel@d983, cap.ll. Véase también:
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Universidad, Madrid, 1983; LAUBET DEL BAYLE, Jearslis, La policia. Aproximacion socio-politicaAcento Editorial,
Madrid, 1998; y FERNANDEZ, Manuel Martiha profesion de policiaSiglo Veintiuno de Espafia Editores, Madrid, 1990.



publica, la misma debe estar también limitada por un conjunto de medegales e
institucionales efectivos. Por ello, la funcion policial implicajefcicio de urservicio

de proteccidéma los derechos vy libertades de las personas frente a eventos e
supongan la vulneracién de una situacion aceptable de seguridad publicacharo di
funcién general debe ser ejercida respetando y adecuando siempuadaagolicial a

la legalidad que enmarca esos mismos derechos y de la que derivan el conjurgo de la
normas regulatorias del accionar actuacion. Esto significa que, erada dstnocratico

de derecho, esta actuacion esta regida, siempre y en todo momentqrpaigo de
legalidad®

Ahora bien, en su conjunto, el sistema de seguridad publica en la Aegeti
que el sistema policial configura apenas una dimension particulamideto, se
estructuré sobre la base de un conjuntga&metros tradicionalegue resultaron de
un largo proceso histéricoEn su contexto, la institucion policial argentina se fue
conformando basicamente como un organismo al servicio de los gobieatatessie
turno mas que de las comunidades, en el marco de una concepcion deitiadegur
asentada en el deber de proteccion del Estado y no de los dereclhestadds
ciudadana. Asimismo, esta evolucion se realiz6 bajo la égida de un ptobkso
institucional. Por un lado, durante los regimenes autoritarios, los igabierilitares
asumieron un férreo control de las policias y posicionaron a éstas gezas e
instancias claves del control y disciplinamiento represivo internigiddir por las
Fuerzas Armadas. Ello trajo aparejado una manifigstéiarizacion organizativa y
funcional de las policias Y, por otro lado, durante los periodos democraticos, las
sucesivas y diversas gestiones gubernamentales delegaron tgisieerde en las
policias el manejo exclusivo de los asuntos de la seguridad publicpiesien general,
mediara ningun tipo de revision o reconversion del perfil militaripia dichas
instituciones habian asumido tanto en su interior como en su relaciorl podee
politico y con la sociedad. Asi, las agencias policiales de nupsfs) lejos de
constituirse comopolicias civiles y ciudadanasse fueron conformando como
guardianes del orden politicp comopolicias militarizadas y estatalistagas sensible
a las orientaciones e intereses de los gobiernos que a los dictados de la ley.

En suma, como resultado de este proceso historico, se conforrmodeio
tradicional de organizacion y funcionamiento de la seguridad publica en nuestro pais,
cuyas caracteristicas mas importantes estan centraday elndéisgobierno politico
sobre los asuntos de la seguridad publica y policiales; @ytegobierno policiade la

® BARCELONA LLOP, Javier,Policia y Constitucion Tecnos, Madrid, 1997; y DOMINGUEZ VIAL, AndrésEl Estado
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seguridad publica y del sistema policial mismo; y (iiiekclusion comunitariale los
asuntos de la seguridad publica. Vayamos a su considetacion.

En primer lugar, el modelo tradicional estuvo signado por un recurrente
desgobierno politicssobre los asuntos de la seguridad publica a través del cual la
dirigencia politica y, en particular, las autoridades gubernamertalegarona las
agencias policiales el monopolio de la administracion de la sedyriddica. Es decir,
la seguridad publica configur6 una esfera institucional exclusivanuemigolada y
gestionada por la policia sobre la base de criterios, orientaceriastrucciones
autonoma y corporativamente definidas y aplicadas sin intervenciomaetete de
otras agencias estatales no-policiales. Ello respondié principaaela permanente
falta de voluntad y/o capacidad gubernamenata ejercer la conduccion del sistema
de seguridad publica y policial, dando lugar a una serie de deficgdnsigucionales
significativas tales como (i) lausencia de un marco legal y organizacioadecuado
para el disefio y formulacién de politicas o programas de seguridadapylpiara la
gestion, administracion y mando operativo-civil sobre la seguridaggciisamente,
sobre la institucion policial; (ii) l#éalta de una burocracia compuesta por funcionarios
y agentes gubernamentales especializaglosos asuntos de la seguridad publica y en
las cuestiones policiales; y (iii) kzarencia de de instancias u érganos de consulta o
asesoramiento gubernamentagén la materia. En consecuencia, la direccion,
administracion y control integral de los asuntos de la seguridad g@siccomo la
organizacién y el funcionamiento del sistema policial quedaron en rdarias propias
agencias policiales, generando asi una sueieldzalizacion de la seguridad publica

Por su parte, esta impronta de desgobierno politico y de delegaciEm a |
agencias policiales del ejercicio de la administracion deedmrglad publica trajo
aparejado laautonomizacion politica de la poligipermitiendo que ésta definiera sus
propias funciones, misiones y fines institucionales, se proporcione susspcaperios
y medios para cumplirlos o alcanzarlos y, en ese marco, tambinleesera los
objetivos y orientaciones generales de la seguridad publica en su cofjentara al
interior de las agencias policiales, ello apuntalé una maiodépendencia doctrinal,
organica y funcionalen su desarrollo y proyeccion institucional frente al gobierno
estatal y frente a la sociedad politica y civil, y permitié gsias agencias actuaran con
frecuencia como si estuvieran por encima y mas alla de ladadaronstitucional del
gobierno, protegiendo cada vez mas sus logros e intereses autodefinedastigndo
con relativo éxito a todo tipo de iniciativa gubernamental tendiesteadicar, reducir o
cercenar dicha autonomia.

En ciertas situaciones, dentro del modelo tradicional, se ha esadactum tipo
de vinculacién entre el gobierno central y la policia asentadaab@site en la
existencia de upactoexplicito o tacito entre ambas instancias. Conforme lo observado
en la experiencia institucional de nuestro pais, a través de dictm glagobierno
delegd la administracion de la seguridad publica a la policia ypaeincular, la
formulacion e implementacion de su politica criminal, asi como &amihiconduccion
estratégica y operativa de la propia institucion policial, y acept intervenir en la

O Al respecto, seguiré el marco interpretativo ylitica que desarrollé mas ampliamente en: SAIN, ddkr FabianSeguridad,
democracia y reforma del sistema policial en laérting Fondo de Cultura Econémica, Buenos Aires, 2088, 2.



organizacion y funcionamiento de dicha institucion o a hacerlo confornwitesos
indicados por la cupula de ésta. A cambio de ello, la policia se coefpipmor su
parte, a garantizar una situacion signada por una cierta tranquiidatica
independientemente de los lineamientos preventivos o conjurativos dedasqikzra
ello, es decir, independientemente de que éstos implicaran cierto ovideul
complicidad, encubrimiento y/o sociedad entre la policia y la activdééincuencial vy,
en algunos casos, a cambio de que la policia acepte convertirse dactaonao
instrumento politico de determinado un sector partidario o del gobierno de turno.

En segundo término, como consecuencia del desgobierno politico y de la
impronta delegativa sefialada, el modelo tradicional ha supuestoit@jobierno
policial sobre la seguridad publica y el sistema policial mismo. Tabcsendijo, en
nuestro pais, la institucion policial contd con amplios margenes de atopana
autogobernarse organica y funcionalmente y, desde alli, ejeragobairno de la
seguridad publica general.

En este marco, las agencias policiales de nuestro pais se @iorsobre la
base de unastructura organico-funcional centralist&sta estructura ha supuesto, por
un lado, launicidad funcionaldada por la concentracion en un mismo cuerpo de las
funciones deseguridad preventivay de investigacion crimingl bajo la conduccién
institucional y la dependencia organica de un unico mando policial. Poltadvp
implicé un centralismo organizacionabasado en la existencia de una conduccion
policial centralizada y ejercida por Uestado mayor” de caracter castrense, con
estructura cerrada, hiperjerarquizada y militarizada. Ademés,sel asenté en un
régimen de personal militaristaignado por una carrera policial y un sistema de
personal, pases y ascensos de corte netamente castrense.

En efecto, dentro de este esquema institucional, el grueso deagstasas,
desde sus origenes, ha concentrado tanto las funciones tipicasgigitiadgreventiva
como las funciones atinentes a la investigacion criminal emeld un Unico cuerpo
jerarquico y centralizado. En la mayoria de esas instituciones arisgtalo una clara
diferenciacion organizacional interna entre aquellas funciones, y muebes éstas han
sido difusamente atribuidas a diferentes secciones 0 dependenciaangene
superposiciones, incongruencias y contradicciones organizacionales.

A su vez, casi sin excepcion, la estructura interna de persomaby, marco, el
sistema de pases y ascensos policiales de las refericasaggean mantenido un trazo
militarista, rigido y cerrado, es decir, una impronta alejadasiadcesarios parametros
de profesionalidad basados en el mérito y el desempefio policial. strast@as
jerarquicas internas se compusieron porpetsonal superiorconformado por la
oficialidad policial —oficiales superiores, oficiales jefes igiafes subalternos- y, en el
plano subordinado, por personal subalternconformado por la suboficialidad policial
—suboficiales superiores, suboficiales subalternos, agentes y a&spiantadetes-.
Ambas instancias han constituido compartimentos estancos que emulaan la
estructuras orgénicas castrenses basadas en la diferenciatg®rios miembros de
conduccion y el resto de la institucion que ocupa la franja subordinada.

Lo mismo ha ocurrido con el sistema de incorporacion, pases y ascensos
policiales, en el que ha primado mayoritariamente criterios decangervacion y
cooptaciéon institucional y en el que ha sido notoria la ausencia de gharam



profesionales. Cada cuerpo policial ha mantenido su propio sistemdudanmnénto y
formacion asentado en una clara division de tareas dentro de lacigsty su sistema
de pases y ascensos ha sido monopolicamente administrado por lagesapguior de
cada fuerza a través de Janta de Calificacionesompuesta por esa superioridad y
perfilada a atender los requerimientos de la estructura de mandssngcesidades
funcionales de dichas fuerzas. En este marco, el ascenso se hdwtg siempre al
grado inmediato superior y las condiciones basicas para el mismo hanasitigiledad
en la categoria y el hecho de no tener sumarios internos o, en su defecto, lagierdene
algun sector interno influyente o al sector al mando de la institucion.

Asi, este tipo de estructura organico-funcional sirvi6 como mecandsno
control politico-institucionalinterno de parte de la cupula policial sobre el resto de la
fuerza. Dicho control, ademas, no solamente abarco el conjunto de lésaprgc
decisiones ajustadas formalmente a las normas legalesaynegghrias que han regido
la vida institucional de la agencia policial, sino también a acugilacticas
subterraneas o paralelagsto es, aquellas practicas desarrolladas al margen dgdss |
y las normas, pero que han sido admitidas, impuestas, reguladas, gobernadas
férreamente controladas por la propia cupula. En este esquema deamiganiy
funcionamiento institucional no ha habido margen para la manifestacion o
efectivizacion de discursos y acciones que no fuesen las impuestiss poandos
superiores.

Con relacién a las préacticas policiales regulares, en la faayedas policias de
nuestro pais, éstas estuvieron caracterizadas por unatgz@onservativoes decir,
estuvieron centralmente orientadas a reproducir las condiciones dgacitate
gubernamental y de autogobierno policial mencionadas y a preseriratitacion
policial en forma autodefinida y autosustentada, mas que al desakeolioa labor
eficiente en la prevencion y represion del delito.

En este marco, los tipos tradicionales de policiamiento estuvienamag@ente
orientados al ejercicio de formas dentrol social extra-institucionaho encaminadas
principalmente a la seguridad preventiva sino, mas bien, a la in&pegci
disciplinamiento de todo tipo de conducta no delictivas -generalmentétassen
conceptos amorfos dmlubridad y moralidad sociakonsiderada y estigmatizadas por
la propia policia como vulneratorias de una cierta nocion autoimpuestadde
publica Vale decir, la policia, antes que prevenir delitos, se autoproyenté ana
instancia de resguardo institucional de una concepcid@rdin publicono delimitado
al sistema penal y contravencional positivo sino, més bien, determinalis jgaterios
de criminalidad, decencia publica y/o seguridad autodefinidos por la @gemia y
generalmente expresados en resoluciones y normas administratiogsadas
autobnomamente por la institucion policial. ElI uso discrecional de desltddes
policiales para detener personas sin autorizacion judicial constituyidistrumento
fundamental para operacionalizar tales modalidadesmteol social subterraneo

Asimismo, esta orientacion se concret6 a través del predominio derorzade
policiamiento disuasivo y reactivaentralmente asentado en el uso directo de la fuerza'y
en criterios démano dura”. En este sentido, en el modelo tradicional, la asimilacion de
la prevencion con ldisuasionse ha basado en la consideracion de que una adecuada
tarea preventiva requiere basicamente de un numero elevado de pmiidesalle
llevando a cabantervenciones reactivas y de chodumsadas en eiso directo de la



fuerza mas que intervenciones planificadas sobre la base de la recoleaeaitamyento
analitico de informacion fidedigna sobre la dinamica delictiva. Leippldesde esta
perspectiva, tendria que garantizar una suerte de omnipresencia elogakrdores de
la jurisdiccién territorial de su responsabilidad. Esto explicpeginanente reclamo
efectuado por los jefes policiales partidarios de este modelo pvevemnt favor del
aumento de la presencia de agentes en la calle, secundarizandoottalamlad de
policiamiento centrado en el desarrollo de estrategias focadizdelgrevencion del
delito y en la consecuente existencigpdicias de proximidad o cercanéla vecindad.

Por cierto, esta modalidad de policiamiento ha favorecids@lregular de la
fuerza como meétodo predominante de intervencion policial tactica y el estarr
desarrollo de ciertas formas dlencia de parte de las agencias policiales en el
desempenfo cotidiano de sus tareas. En diversas experiencias reguaiohkeviolencia
ha sido claramentextralegal y abusivaes decir, ha supuesto un uso premeditado e
intencional de la fuerza de parte de los agentes policiales, rasieqie, en otras
ocasiones, ha resultado de ilacompetencia policialpara enfrentar situaciones
operativas sin utilizar el recurso de la fuerza aun en forma dsaga Yy
apresuradamente. En nuestro pais, los abusos y extralimitaciones gesultadao de la
utilizacién innecesaria de la fuerza por parte de la policid eangplimiento de sus
tareas preventivas o investigativas en general no han sido vivido des\pdaparte de
los agentes policiales que los protagonizaron y, en numerosas sitaatabnélizacion
de la fuerza ha sido considerada por ellos como un medio legitimceyaniectanto
para el desempefio de sus labores como para la obtencién de resultdios possus
funciones. Asimismo, en numerosas oportunidadessesizultura policialtambién ha
estado incentivada y avalada por las propias autoridades politicasocdamar
sistematicamente la necesidad dedurecerla actuacion policial ampliando sus
margenes de discrecionalidad operativa y validando comportamientdaciostiles
netamente represivos y compulsivos.

Ahora bien, la legitimacion de modalidades de policiamiento asenéadas
predominio de la violencia innecesaria ha creado condiciones propiciaslgar
produccion sistematica de formas de violencia extralegal yegllparte, fue diluyendo
el limite entre el delito y la actividad policial, entre lo$irdeientes y la policia, ya que
ha implicado la utilizacion denedios ilegalesdurante el desempefio de las labores
policiales ordinarias. Asimismo, en numerosas ocasiones, esta impdmta
extralegalidad ha conllevado la participacion policial directadeacta en actividades
ilicitas desenvueltas por diversas organizaciones o0 grupos crisinaediante
diferentes formas de complicidad, encubrimiento y proteccion de dichpssgo a
través de la intervencion regular de policias en los mismos, comdonaz este modo
un verdadersistema penal subterraneo

De este modo, en la Argentina, la recurrente estructuracion déc@sac
policiales asentadas en el empleo regular de estas formaslelecha extralegal ha
contribuido, por cierto, a la conformacion de una modalidadpdkciamiento
regulatorio del delitp cuya consecuencia méas significativa ha sido el establecindiento
un circuito estable dautofinanciamiento policiaproveniente de dadivas o de fondos
provenientes de diversas actividades delictivas permitidas, protegitasdas a cabo
por los propios agentes policiales. Habitualmente, estos fondos derivaimbite de
canonesa la prostituciéon, al juego clandestino y a ciertas ilicitudescc las
desarrolladas por los vendedores callejeros, las adivinas o losagtosadg prostibulos



o albergues transitorios sin autorizacién legal de funcionamientoerSbargo, el
financiamiento ilegal de las agencias policiales también saimantado mediante el
cobro de coimas, las extorsiones, los robos o hurtos menores y hastmtenedi
actividades delictivas complejas tales como el robo calificadoseti&culos o de
mercancias en transito, los asaltos a entidades bancariaans@otte de caudales, el
narcotrafico, el contrabando, el secuestro de personas, etc., es detgdegiinscritas
en laalta criminalidad

En tercer lugar, en el modelo tradicional de nuestro pais, ladrelexistente
entre la comunidad y la policia ha estado caracterizaddapausencia de toda
modalidad e instancia de intervencion o participacion comunitaria en los asuntas de |
seguridad publicay, particularmente, en el disefio, implementacion y evaluaciéon de las
politicas de seguridad y en el control del desempefio policial. Ell@yaoifpor cierto,
una consecuencia previsible del desgobierno politico sobre la seguridazh ptitEn
particular, del autogobierno policial.

En efecto, a la ya mencionada relacion de externalidad existainela policia
y la comunidad expresada en la total ausencia de modalidades denmeltds
comunitarios proactivos, se ha sumado la profunda brecha que histéricdiatmeio
a la policia de la comunidad. Desde la ultima experiencia aui@yiém cuyo marco las
fuerzas policiales y de seguridad constituyeron una instanciadgaaparato represivo
estatal, estas fuerzas vigorizaron la impronta de regulaciorctiveliy de
autofinanciamiento ilegal que ya caracterizaba su funcionamiergocanty, en ese
marco, lejos de conformarse como una instancia activa en la preveecdwsiitos, la
policia se fue convirtiendo en gran medida en una fuente significkticaminalidad.
Frente a la ciudadania en general, esta situacion, es decignifiesia ineficacia
policial en la prevencion y represion del delito asi como el erecieonocimiento
publico de recurrentes abusos y extralimitaciones institucionalestitlas por agentes
policiales durante las Ultimas décadas dieron lugar a una notoeatendida
desconfianza comunitaria hacia dichas fuerzas.

En el modelo tradicional, el principal contacto establecido entpelieia y la
ciudadania estuvo dado histéricamente por la formulacién de denuncias patepkat
poblacién en general y las solicitudes —basicamente, por via tetefdeiéntervencion
policial frente a hechos delictivos consumados. Sin embargo, la deszantdativa de
parte de la poblacion acerca del accionar policial y, en particalenreéncia o sensacion
generalizada de que gran parte de los delitos menores se producest aajparo
policial directo o indirecto, han puesto en tela de juicio inclusiged@huncia como un
medio fiable y eficaz para prevenir o luchar contra el delito.tdd®s modos, las
solicitudes de intervencion policial formuladas por las victimasstigts de algun
delito solamente han dado lugar a un tipo de intervencion policial deterara
exclusivamente reactivo, ya que aquel requerimiento se ha producidalgemte
durante la comision de hechos delictivos o en el momento inmediato @odeeiios
mismos.

En general, la policia no considerd que la interaccion con la ciudagdaia
intervencion colaborativa de ésta en la labor policial frente @b dridiesen constituir
una instancia posible para la elaboracion e implementacién desgsisatficaces de
prevencion de delitos. No solamente se rechaz6 desde el ambito paljwisibilidad
de que los ciudadanos pudiesen identificar la naturaleza y la envergaeuos



problemas y situaciones de violencia y la criminalidad existentéa esfera de su
vecindad sino que, ademas, se posiciond a la misma policia como langtitcaion
capaz de identificar y accionar sobre esos problemas y situadfmeste sentido, las
agencias policiales le adjudicaron a la ciudadania un papel esentipasivo e inerte
en materia de seguridad. Es decir, la administracion de la dagdymilblica ha estado,
asi, en manos exclusivamente de las agencias policiales.

2.2) La agencia policial en el modelo tradicional.

En el contexto del modelo tradicional de seguridad publica, la institucién policial
se ha estructurado sobre la base de ciertos parametros orgasiygdiincionales que
aparecendesactualizadosy anacronicos frente a la compleja situacion delictiva
existente en nuestro pais.

En cuanto a las modalidades @mduccion y mando policiatcomo ya se dijo,
en el grueso de las policias de nuestro pais, ha primadoetatara policial
centralizada generalmente ejercida por destado mayor” de tipo castrense, con
estructura cerrada e hiperjerarquizada. Ello apuntalé aquella imglelegativa y, en
este marco, esestado mayqr lejos de funcionar como un 6rgano de trabajo y
coordinacién policial encargado de la implementacion de las poligfasdas por los
gobiernos administrativos —en algunos casos, ejercido por un Ministrgdedad-, se
constituyd en un verdadensando policial altamente autonomizado del poder politico

En general, dicha autonomia ha sido utilizada por las cupulas polipeias
reproducir las condiciones de delegacion politica y de autogobierno lpetistentes y
casi nunca para formular politicas institucionales tendientesd&rnizar la institucion
policial y ponerla a tono con la necesidad de desarrollar labores eficiensegjuridad
preventiva y de investigacion criminal. En este sentido, ha sido recurrente lait@dpac
demostrada por la mayoria de las cupulas policiales partidatiasodelo tradicional
para formular un diagndstico apropiado de la problematica delictivaaguirdo con
ello, establecer prioridades estratégicas, planificar lineaoseperativos y evaluar los
resultados de los mismos, lo que redundo6 eejegticio deficiente de la direccion,
coordinacién y control real del conjunto del sistema policieddo esto, ademas, fue
apuntalado por la existencia de una maraadarocefalia institucionablada por una
alta concentracion de personal y recursos policiales en el malos estados mayores
policiales y por la existencia de una excesiva cantidad de idimesc o
superintendencias generales abocadas a la administracion y conduccabivagde los
diferentes sectores o cuerpos policiales, emulando, con ello, a jas p&turas
militares.

Por su parte, en el modelo tradicional, la legitimidad del estado mayor Ipddicia
cara al interior de la agencia ha sido amplia y se ha asemtadma extendida
subcultura policial militaristaque ha considerado al titular de la misma —casi siempre,
el Jefe de Policiacomo laautoridad institucional superigren detrimento de la figura
del Ministro del ramo o del primer mandatario del gobierno admitigiraPresidente
de la Nacion o Gobernador, segun el caso-. Ello, sumado a la permacaptridad
de los organismos politicos para formular las politicas criminalesggdeidad en cuyo



marco se deberia haber desarrollado la vida institucional de Iggosymliciales, fue
colocando en manos del Jefe de Policia la conduccion real del sistema en su conjunto.

En lo relativo a las tareas policiales en materiaselguridad preventivalas
deficiencias de los sistemas policiales tradicionales han resjpoadigran medida a la
existencia de una inadecuada estructura de personal policial. Eaytaiande las
fuerzas policiales de nuestro pais, la estructura de personal ativpatel sistema
dedicado a la seguridad preventiva ha sido portadora de una serie atesfact
estructurales que han cercenado su eficiencia y que han implicamlartardistribucion
deficiente del personal policial dedicado a las labores operatites les distintos
cuerpos asi como también la ocupacién de una parte significative gersesnal en el
desempeiio de tareas no-policiales tales como la custodia ydraldadetenidos, el
desarrollo de labores administrativas o la custodia de funcionariatajadj politicos,
legisladores y otros. El colapso de los sistemas penitenciarlescha que una porcién
significativa de la poblacion carcelaria fuese alojada en depeadegadiciales muy por
encima, inclusive, de los cupos admitidos de personas detenidas en sede policial.

Asimismo, otro factor estructural que ha cercenado la eficieletiaistema de
seguridad preventiva ha sido la existencia de un elevado niumero de dependenci
policiales de caracter administrativo -destacamentos, secEaneamisarias, segun los
casos-, absorbiendo una enorme cantidad de recursos humanos en el desentolvimie
de tareas no-policiales asi como también el hecho de que numeratossfmliciales
fueron comisionados a diferentes destinos no-policiales para el cndaptie tareas de
vigilancia de numerosos organismos publicos y privados y custodias pessa@nal
funcionarios publicos y a la alta concentracion de personal y requuBoigles en el
marco de las jefaturas policiales.

Por su parte, en este escenario institucional, la total inexs@®an sistema de
registro, sistematizacion y andlisis actualizado y permauieniz situacion delictiva en
el grueso de las policias de nuestro pais ha impedido planificazalizir la labor
preventiva, conjurativa e investigativa. En efecto, en estas poleiassencia de un
mecanismo apropiado de recoleccién de la informacion referida andmkentes vy
hechos delictivos cometidos y conocidos en jurisdiccion de las difedgpesdencias
policiales y su transmision a un ambito abocado al procesamientdisisaregular y
periodico de aquella informacion, ha impedido elaboramapa del delitoque diera
cuenta de la problematica criminal de la jurisdiccion mediantetgificacion de zonas
y/o horarios de alto, mediano y bajo riesgo en los que se concentnamigiedes tipos
de incidentes, faltas y/o crimenes, y sobre los cuales debetfarse la actuacion
policial preventiva o conjurativa. Ello, a su vez, ha imposibilitado eardato de
estrategias y operaciones policiales direccionadas y focalizgdasrale los nucleos de
riesgo previamente identificados.

Asimismo, a tono con estas deficiencias, ha sido habitual que en estas policias no
exista un cuerpo doctrinal dateligencia criminaly, muy especialmente, de una
dependencia técnico-policial especializada en la produccion de intaéigeriminal
conducente a la prevencion del delito. En las modalidades tradiciondddmdpolicial
el nucleo principal de las tareas de inteligencia se resirand@ mera recoleccion de
informacion surgida de la investigacion de hechos delictivos ya ocyrdédoaporte de
informantes confidenciales o de ciertas operaciones encubiertagritarggmente
informales y hasta ilegales. Dicha informacién ha sido apenagardl diagramar
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formas de policiamiento reactivas frente a hechos consumados peltd fiesitada
para planificar y desarrollar estrategias y tacticas ipt#& preventivas o investigativas
eficaces y proactivas, dado que no hicieron posible identificar, anglidascribir
patrones, series y modalidades especificas de delitos asi copuxtavinculaciones y
asociaciones criminales existentes en vista de reconocer teaglgnacurrencias
delictivas futuras, proveer lineas de prevencidon o de investigacion pogible
consecuente formulacion y gestion de politicas de seguridad.

Finalmente, la inexistencia de un sistema de policiamiento comarptfilado

a la prevencién y conjuracion de los delitos leves, los conflictosle®ergenores, los
desdrdenes y las faltas cercenatorias del orden publico local hd@kersiblemente el
vinculo articulado entre la comunidad, la institucién policial y el ppdético local o
municipal. La sistematica desatencion policial a ese tipo ddeimigs menores ha
deteriorado la necesaria relacion que debe mantener la policia comlinidad, lo que
ha contribuido con la desmejora de la vida colectiva y ha impactadtcsitvamente
en la competencia del gobierno local para gestionar esa situacidisideEn sectores
importantes de las comunidades locales de estos paises se hadobseavemportante
insatisfaccion con el servicio policial recibido y una extendidacidismza hacia la
policia y, por extension, hacia el poder politico local, sea éstecafgado o no de la
conduccion policial.

Con relacién a la participacion policial en lasvestigaciones criminales
complejas en la mayoria de nuestras policias no se han conformado cuerpos o unidades
especializadas, altamente tecnificado y puntualmente capacitadaspeoduccion de
inteligencia criminal y en la investigacion de la criminalideiganizada referida a las
redes delictivas complejas —locales, regionales y hasta globales- que han dtlessus/ue
actividades ilicitas en el ambito de nuestro pais, y cuya naayrateultiplicidad y
especificidad no hubieran podido ser abordada por los cuerpos policialesgdosate
la seguridad preventiva y, en ciertas ocasiones, tampoco por las piepéasiencias de
la Policia Judicial cuando éstas existen. Sin embargo, en nuestro pais, han sido escasos
los esfuerzos desarrollados en este sentido, lo que ha constituido acreendiefinotable
para la lucha contra la criminalidad organizada dedicada alaiiéégal de drogas y de
armas, el contrabando, el lavado de dinero proveniente de actividadkesjlebeobo y
“doblaje” de automotores, el abigeato y otros delitos rurales, las modalidadebo
cometidas por los denominadgsratas del asfalto”, los asaltos a bancos y camiones
blindados de traslado de caudales, etc. Ademas, en la mayoria dsdsslas sistemas
de persecucion penal vigentes no cuentan organicamente con un cuerpo especdal
Policia Judicial en el ambito jurisdiccional o, especificamente, en la Orbita del
Ministerio Publico Fiscal. Ello le ha privado a estos sistemasdestrumento policial
fundamental para la elaboracion de una inteligencia criminal gégrmpara el desarrollo
de investigaciones criminales eficientes.

Finalmente, un aspecto destacable del modelo tradicional del sigtdinial de
nuestro pais ha sido el de paofesion policial Las carreras profesionales y, en su
marco, la estructura de personal de las agencias policialéssl@sahan conformado
histéricamente sobre la base de la existencia dmign agrupamiento policiaken cuyo
marco las labores propias de la seguridad preventiva o la investigacigrathian sido
ejercidas indistintamente por el conjunto del personal policial. Ar@vaas han sido
desempeiadas por personal asignado como consecuencia de la distribucidon
administrativa de los diferentes destinos policiales mas que comeswdtado del
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desarrollo de unaarrera policial especializadadecidida vocacionalmente por los
efectivos y asentada en criterios de profesionalizacion. En @stexto, el grueso del
personal policial ha desarrollado su carrera institucional cumpliemistintamente
funciones y tareas de diversa indole, sustantivamente diferentessentraltamente
complejas en su configuracion, lo que, por cierto, ha vulnerado el principio de
formacion y capacitacién especializada y permanente y ha impddidtablecimiento
de criterios institucionales integrales de evaluacion por desempeiimisio, ha
existido una inadecuada organizacion funcional en la que se encontrardasdias
tareas y responsabilidades de cada funcién o cargo policial ynetlosibilitdo la
determinacion de perfiles profesionales o funcionales especificdssdagentes y
funcionarios policiales a lo largo de su carrera institucional gad@sempefio de tales
funciones o la ocupacion de dichos cargos.

Por su parte, en los referidos cuerpos policiales ha existido un&mliyis
diferenciacion estructural entre la oficialidad y la subofidadi que no ha tenido
justificacion desde el punto de vista organizativo y funcional y quehsopuntado a
recrear una estructura de personal rigida y desprofesionalizadzllo Atambién
contribuyo la excesiva cantidad de niveles o jerarquias en cadmréatpolicial; la
dilucion de la diferenciacion entre los agrupamientos policiales +wonga servicios-
y, en su marco, la desnaturalizacion funcional del agrupamiento opeivaosnando
mediante el desempefio de labores no-policiales de tipo administradisaisas y de
servicios de parte de numerosos agentes pertenecientes al mismo.

3) La nueva problematica delictiva en la Argentina.

En la Argentina, a lo largo de los ultimos afil@syviolencia y el delito han
aumentado significativamentéa tasa de criminalidad, esto es, la tasa de hechos
delictuosos registrados cada 100.000 habitahtescrecido desde los comienzos de los
afios '70, aunque, a partir de los afios '90, dicha tasa ha aumentado pasit® ele
superar los niveles alcanzados durante las décadas antériores.

En 2001, la tasa de criminalidad fue de 3.182 hechos delictivos registrados,
mientras que esa misma tasa en el afio 1990 habia sido de 1.722 delitesiy,es
durante los ultimos afios se ha producido un constante aumento de la heshake
delictuosos registrados equivalente a casi un 100 %. A respectoyarl amanento a lo
largo de la década ha sido el que se observo entre los afios 1998 y 188andegun

10 |2 tasa de criminalidad hace referencia a los dedenunciados y/o registrados por las agenciagles, y no a los eventos
delictivos efectivamente cometido&onocer con absoluta precisién cuantas veces higio sealizadas efectivamente en el
tiempo y en el espacio las conductas tipificadastralcstamente como delito por la ley penal, lo qeeffamos denominar la
«criminalidad real», es sencillamente imposibleloSgodemos conocer aquellas que resultan concrettenealificadas como
delitos por determinados agentes estatales o ratadss y so6lo en el caso en que se hacen aparentestud de haber sido
registradas de alguna manera - lo que por oposigiiriamos denominar la «criminalidad aparentegen: DIRECCION
NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL, Informe anual de estadisticas policiales. Afio 199isterio de Justicia y Derechos
Humanos, Buenos Aires, Sistema Nacional de InfoignaCriminal, 1999, p. 4).

1 DAMMERT, Lucia, Violencia criminal y seguridad publica en Américatiba: la situacién argentinaNaciones Unidas /
CEPAL / ECLAC, Santiago de Chile, Serie Politicaxi8les nro. 43, noviembre de 2000, p.12 y ss.; BERT, Laura y
KESSLER, GabrielEl crecimiento de la violencia urbana en la Argeatide los 90. El debate entre la explicacion ecanam
la sociolégica mimeo, Buenos Aires, 2001.
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salto de 349 delitos registrados cada 100.000 habitantes. Las estadifitizdes
indican qué‘la evolucion a lo largo de la década del ‘90 de la tasa de delitos contra la
propiedad registrados en el pais fue muy similar a la de la totalidad de tio$e
presuntamente delictuosos, registrandose igualmente un descenso similgasa de

1990 a 1991, creciendo progresivamente a partir de ese momento hasta el 2001, para
llegar a 2.114 cada 100.000 habitantes lo que se agrega quen el caso de los
delitos contra las personas, la evolucion a lo largo de la década presenta una tendencia
creciente de carécter gradual, llegando al afio 2001 con una tasa de 569 delitos
registrados cada 100.000 habitantgCuadros 1y 2.

Por su parte, en 2001, se registraron 3.048 homicidios dolosos y 888 tentativas
para todo el pais, significando en valores relativos una tasa nabéo®#3 homicidios
dolosos registrados, lo cual no constituyen absolutos y relativos elewados
comparacion con los registros regionales e internacionales. Ded@coen las
estadisticas oficiales, dentro del grupo de delitos contra lasnpsreegistrados en 2001
en todo el pais, el homicidio doloso (incluyendo las tentativas) es unse delitos que
menor frecuencia presenta (2%), ocupando inclusive un rango menor coanrelaci
total de hechos presuntamente delictuosos. No obstante, el homicidio dolostipes
de delito particular cuya singularidad esta dada por su gravedadversibilidad.
Ademas, es un expresivo indicador del grado de violencia social egisten este
sentido, la distribucion territorial de los homicidios dolosos (consumados) registrados
el afio de referencia, en términos de valores absolutos, presentartenadneentracion
en las jurisdicciones que poseen las mayores concentraciones urlzaRagvihcia de
Buenos Aires presenta una frecuencia de 1.632 hechos lo que equivale a mésade la m
del total de homicidios dolosos ocurridos en el pais. En un rango mugtinfersigue
en segundo lugar la provincia de Santa Fe con 204 hechos, luego Cérdoba con 162, la
Ciudad de Buenos Aires con 152 y la provincia de Mendoza con 127 hechos. Estos
valores son iguales a los producidos el afio anterior, por lo que se haadbsena
cierta estabilizacién de este tipo de evento delictivo.

Ahora bien, la problematica delictiva en la Argentina esta intiemée vinculada
a las condiciones sociales existente en su territorio, particerae, en las grandes
ciudades y suburbios que han servido de escenario destacado al creciteletivo
observado a lo largo de los dltimos afios. El crecimiento de la pobtazadigencia
no ha sido la causa del aumento de la violencia y de la delincugncigue, para ello,
han convergido una serie de factores sociales, culturales y econogueofan
favorecido la conformacion de situaciones de violencia y, en su marco, de
delincuencid’ En 2003, de los 36.223.947 de argentinos, el 57,5 % se encuentra por
debajo de la linea de pobrezay el 27,5 % se halla en situacion de indigehdid;2 %
son asalariados sin jubilacion. Por su parte, de la poblacion econémieaantvd, el
19,9 % esta en situacion de subocupacién y el 17,8 % esta en situacion de desocupacion.

12 DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL, Informe anual de estadisticas policiales. Afio 198Bnisterio de
Justicia y Derechos Humanos, Buenos Aires, Sistéatéonal de Informacion Criminal, 2001, p. 12.

13 DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL, Informe anual de estadisticas policiales. Afio 198Enisterio de
Justicia y Derechos Humanos, Buenos Aires, Sistéatéonal de Informacion Criminal, 2001, p. 10.

14 vease: ARRIAGADA, Irma y GODOY, Loren&eguridad ciudadana y violencia en América Latidiagndstico y politicas en
los afios noventaNaciones Unidas / CEPAL / ECLAC, Santiago de €lfilerie Politicas Sociales nro. 32, agosto de.1999
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Pero lo significativo esta dado por la distribucion de la riqueza éodr diferentes
sectores sociales. En efecto, el 30 % mas rico de la poblacammagea del 65,3 % de
la rigueza nacional, mientras que el 30 % mas pobre de la pobla@propéa apenas
del 7,8 % de la riqgueza y el 40 % de la poblacién que conforman losesectedios se
apropian del 26,9 % de la rigueza nacional. En definitiva, la Argentinge posse
situacién social inferior y mas deteriorada que el de buena parte de Amémee°Lati

En verdad, estas condiciones sociales dan cuenta del desarrollo de un profundo
proceso dalesintegracion y diferenciacion socisignado por el creciente deterioro de
las condiciones de vida de los sectores medios y bajos, la desagratglos grupos
familiares y vecinales bésicos, la ruptura de los lazos de dédacomunitaria
tradicionales, la consolidacion de una estructura altamente wegdesdistribucion de
los ingresos y las riquezas y la conformacion de vastos sestorergidos en una
situacion de vulnerabilidad y marginacion social. Su contracaradest@a por un
significativo aumento de la concentracidbn econdémica entre lososstrats altos de la
sociedad?® Esta situacién, en su conjunto, ha moldeado una estructura social compleja
heterogénea en cuyo seno se ha producido un significativo crecimienfactiel
estructural determinante de la violencia y la criminalidad, e, d@ exclusion y
marginacion social

En efecto, bajo estas tendencias, se fue configurando una dinamida socia
proclive a la apelacion a la violencia o a la delincuencia coramattva de adaptacion
individual y, en ciertos casos, como instancia fundamental de sobrevivesitgdal y
de referencia simbdlica dentro del conjunto social, lo que ciertarfient@puntalado
por la ausencia de otros poderes u organizaciones sociales con chpacédmediar 0
contener a los excluidos y marginados. Asimismo, en el marco eepexieso de
desintegracién social, las personas estan viviendo gitoiacion de inseguridad
recurrente y de incertidumbre permanend@ cuyo contexto se imponen dos tipos de
demandas sociales y politicas predominantes, a sabateon@anda de estabilidaduna
demanda de proteccioha demanda de estabilidad responde a la necesidad de construir
un clima social relativamente estable y predecible, y elloiexgue en escenarios
signados por violentos procesos politicos o por situaciones de alta cdiaiha&li deseo
de estabilidad prevalezca sobre otras demandas o preferenciasyenalysellas de
caracter econdmicas. A su vez, la demanda de proteccién derivapdména y se
asienta en la necesidad de generar condiciones institucionales opiarperutralizar
las amenazas y riesgos recurrentes a la seguridad seciah@gmica, sea individual y/o
colectiva, de los ciudadanos, ya que en esos contextos, el aumento ideesente
amenaza a la integridad fisica y a la seguridad econémicagda d un reclamo de
proteccion que solo podria ser contenido creando una situacion de certiduPoibres.
cierto, la percepcidbn o sensacion de inseguridad se potencia en un dgdima

= Diario Clarin, Buenos Aires, 27 de abril de 2003.

16 /gase también: CEPABanorama social de América Latina 2000-20B&ciones Unidas, Santiago de Chile, 2001.
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incertidumbre como el actual, lo que indica que la demanda de protecciéntaptm&a
las condiciones materiales de vida como a la seguridad simbdlica y northativa.

Por su parte, el crecimiento relativo de las diferentes modasidage
criminalidad también esta vinculado aclkdsis del Estadaen su funcidén de resolucion
de los conflictos sociales basicos y, como ya se sefial6 al canédazncapacidad de
éste para prevenir, enfrentar, conjurar y reprimir exitosamente altadedn sus
diferentes manifestacionesuya cara mas visible esta dada pocodhpso del sistema
judicial-penal, penitenciario y, particularmente, el sistema poljctalando no por el
ejercicio sistematico y recurrente de la violencia ilegahlada o llevada a cabo por los
poderes publicos o algunas de sus agefifchdemas, de los desajustes existentes en el
sistema policial que han sido sefalados, una clara expresion de agteelitada por el
bajo niumero de sentencias condenatorias dictadas por la justicialaconre los
hechos delictivos registrados en el pais.

En 2001, el porcentaje de sentencias condenatorias con relacion a hechos
delictuosos fue apenas de 1,96 % (Cuadro 3). Si se considera la evoluo®naleres
relativos de sentencias condenatorias con relacion a los delitssaggs durante la
década del '90 se puede apreciar que el desempefio institucionausigcla griminal
ha sido deficiente. En 1991, ese porcentaje ha sido de 3,87 % mientrasl§9e ese
valor alcanzo el 1,25 %, todo ello en un contexto signado por el aumento ittel del
(Cuadro 4)?

En el escenario social e institucional descrito, lo que se obserlaapliegue y
la evaporacion del Estado en vastas zonas o regiones del territomiesteo pais y en
considerables sectores de su estructura social, haciendo qudiladefécle la ley se
extienda irregularmente y dando lugar a que, en ciertos espacitsritdes
“favelizados”, la ausencia de regulacion estatal sea reemplazada por exieretida
delictivas. Ello ha dado lugar a mamevo régimen de marginalidad urbaea el que, a
las situaciones de pobreza y exclusiéon social, se les ha sumadateacion total de
los circuitos basicos de socializacion individual y grupal y dei@stiacion colectiva.
En estas situaciones, la distribucién, venta y consumo de drogas diréra gle estos
verdaderos‘guetos” ha pasado a constituir un rasgo novedoso y una actividad que
impacta sensiblemente la vida social. Esta actividad se ha édavamntuna alternativa
de vida para muchos jovenes de estas zonas marginalizadas. La aiglehdiominio
coactivo del crimen signan la cotidianeidad de @so#orios aislados y relegadog
enmarcan un conjunto de interacciones signadas por el temor, la atig@Egnon
negativa y la alta conflictividad violenta en los planos individuaiupal. La presencia
estatal en estos ambitos es esporadica y parcial, y seaasienin juego doble de
distribucion de escasos recursos materiales y de intervencionasasimnes- policiales

1 LECHNER, Norbert, “;Porqué la politica ya no egle fue?”, en revistaeviatan Madrid, nro.63, primavera de 1996. Para un

buen abordaje acerca de las consecuencias sogiglelticas de lanseguridad véase: BAUMAN, ZygmuntEn busca de la
politica, Fondo de Cultura Econémica, Buenos Aires, 208, t.

18 MENDEZ, Juan, “Problemas de violencia ilegal. Uimaroduccion”, en MENDEZ, Juan, O’'DONNELL, Guilleony
PINHEIRO, Paulo Sérgio (compsb)a (in)efectividad de la ley,.op.cit.

19 DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL, Informe anual de estadisticas policiales. Afio 198Enisterio de
Justicia y Derechos Humanos, Buenos Aires, Sistéatéonal de Informacién Criminal, 2001, pp. 14y 15
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compulsivas. Ello ha favorecido la conformacién de poderes locales autbnomo®respect
de la legalidad formal vigente y ha permitido la articulaciorfadmas violentas de
dominacién social protagonizadas, en general, por los grupos o bandasadetjce
despliegan sus actividades en el interior de nasvas favelgscuyas actividades
predominantes giran en torno del trafico de drofjas.«invasion de las drogas» es,
junto con la falta de empleo, la preocupacién dominante en las villas de la Capital
Federal y el Gran Buenos Airessenala apropiadamente Javier Auyero, a lo que
agrega quéla diseminaciéon de drogas y alcohol alimentan un ciclo de desconfianza y
violencia interpersonal; ciclo que, sin origenes ni propdsitos claros, petotzala
atmésfera de la vida villera e impacta en las rutinas basicas F°.FEn el interior de
estos territorios asi como en los barrios y zonas lindantes sent@amc la mayor
cantidad de hechos de violencia y de actos delictivos, en particular,dacaayidad de
homicidios dolosos.

Ahora bien, en este contexto social, no solamente se incremefglinizuencia
comun en patrticular, los robos y hurtos con violencia o los hechos delictivestidos
por marginales, cuyas modalidades tipicas han supuesto el acciomar d&
delincuentes ocasionales y no asociados como de grupos de asaltantetlgoe
regularmente sobre residencias, vehiculos y empresas. Tambiénl@regéminalidad
protagonizada por complejas organizaciones delictiVvampresas criminales’ que
cuentan con un amplio despliegue logistico y operativo, y cuya actividiativdeha
generado un alto nivel de rendimiento econémico, como el trafico degdtogas y de
armas, el robo y “doblaje” de automotores, el robo de ganado y los daliabss, las
modalidades de robo cometidas por los denominados “piratas del astataialtos a
bancos y camiones blindados de traslado de caudales, los secuestrign, @é&rtos
casos, estas modalidades criminales no solamente se han dekaenllps dmbitos
locales sino también abarcando varias regiones y/o ciudades de la Argentina.

En la mayoria de las mas importantes ciudades de nuestro pdisnse
configurado y han comenzado a opebandas delictivascompuestas por diversos
grupos que actuan concertadamente y que se dedican a diferentdadedidelictivas
relacionadas entre si, en particular el trafico y la vergalilde drogas, el tréfico ilegal
de armas y los asaltos y robos calificados. Como toda formaridenalidad
organizada sus actividades ilicitas apuntan a obtener, directa o indirecment
beneficio econdmico u otro beneficio de orden material. En algunos cdsos, e
financiamiento de la organizacion y del funcionamiento de estas bamm@sne de la
industria de los secuestros. De alli también surgen los fondos querneisen adquirir
los miles de kilos de droga que compran en el exterior y comeacian los territorios
bajo su control asi como las armas mediante las cuales llesamoasus ilicitos. Tal
como se viene observando en ciertas regiones del Gran Buenos Asrdsasks
operativas y logisticas de estos grupos se concentran en algunus de&memergencia
altamentdavelizadosy, en general, lindantes con las zonas habitadas por la clase media
y alta. Vale decir, este conjunto de actividades ilicitas hddgrarticular despliegue en
zonas en las que se combina una alta densidad demogréafica urbana, adomarc
deterioro socio-cultural de los estratos medios y bajos y un enormasterstocial entre

20 AUYERO, Javier, “Introduccion. Claves para peraanarginacion”, en WACQUANT, LoidRarias urbanos. Marginalidad en
la ciudad a comienzos del milenianantial, Buenos Aires, 2001, p. 17.
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la extrema pobreza y la riqueza mas concentrada dentro denta meigion. Durante la
década del '80, procesos sociales analogos se desarrollaron en agudaes
sudamericanas como Rio de Janeiro, Caracas y Sao Paulo, procesosasgge mas
significativos estuvieron dados tanto por un marcado deterioro de laoddd asi
como por la significativa endeblez institucional para prevenir ymapdelitos de alta
complejidad y por la ausencia de politicas criminales integgaiesden cuenta de este
tipo de fenémenos.

El trafico y comercializacion local de drogaen particular, de cocaina y de
marihuana- constituye la actividad ilicita mas importante y dgomrentabilidad de
estos nucleos delictivos. Por cierto, durante los ultimos afos, &ste ty consumo
local se ha incrementado notablemente. A lo largo de los primert® cneses del
corriente afio, la Gendarmeria Nacional incaut6é en la frontera conaBplParaguay
398 kilos de cocaina y 3.320 kilos de marihuana, igualando con ello el total de
estupefacientes secuestrado durante el afio 2002, todo lo cual da cuentzlde a
incrementc!

No obstante, la Argentina no es productora de los mencionados estupe$acient

Estos son elaborados en paises y regiones limitrofes y son dugesauestro pais a
través de la frontera norte y nordeste por grupos de traficanédssl@cextranjeros que,

si bien no estan cartelizados, son cada vez mas conceritradego de atravesar
numerosas jurisdicciones provinciales, la droga llega finalmdasegandes urbes y se
distribuye en el mercado minorista de manera descentralizajalgrcAlgo semejante
ocurre con el comercio ilegal de armas. Durante los Ultimos astos, asuntos no han
formado parte de la agenda de seguridad de los gobiernos fedepatesngiales, lo

gue redundado en la recurrente ausencia de politicas de seguridad éeradigmrjurar
este tipo de criminalidad organizada.

Asimismo, en la Argentina, a lo largo de los ultimos afios, tamk@éhas
incrementado el denominadelito de “cuello blanco” En efecto, en materia desitud
econdmica al compas de la desregulacion y apertura de los mercados finangie
econdémicos de nuestro pais y de las evidentes deficiencias en dasisn®s e
instancias de control estatal en la materia, durante los Uléifiass ha sido considerable
el incremento y la sofisticacion de los procesos de reciclajdoslebeneficios
economicos provenientes de diversas actividades delictivas desenvutdtAsgamtina
y en otros lugares del mundo, en particular, el reciclaje de agreegnientes de la
evasion tributaria de los grandes grupos econdmicos locales, perontamabigue en
menor medida- del narcotréafico, el contrabando, el trafico ilegal de dertasrupcion,
los robos calificados, etc. La ausencia o la existencia de etgéisi mecanismos de
regulacion y supervision de las instituciones financieras, la igacpeeservacion del
secreto de las actividades y operaciones financieras, el predomimeotdegltura de la
ilegalidad economica entre los sectores dominantes y la falta distema eficiente de
reporte de transacciones sospechosas, sumado a los insuficientes cuathesle

%L | a Gendarmeria Nacional calcula gue se secuestra en 5 % y un 10 % de la droga que entra al paia ser consumida
localmente (en: Diari€larin, Buenos Aires, 19 de mayo de 2003).

%2 \/éase: OBSERVATOIRE GEOPOLITIQUE DES DROGUH®ie World Geopolitics of Drugs 1998/1999GD, Paris, 2000,
cap. V.
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requerimientos legales para el registro y funcionamiento dedsolgs comerciales y de
negocios, los obstaculos a la cooperacion internacional, los exiguossosecur
institucionales destinados a prevenir, detectar y reprimir aafiesdde lavado de dinero
y las deficientes formas de criminalizacion de esta ilicitodstituyen patrones que han
convertido a la Argentina en un ambito proclive para el reciclafertios ilicitos. En
consecuencia, en un pais como la Argentina en el que se conjuga una aauegrani
ciertamente consolidada —la evasion tributaria equivale a cer2a éeldel PBI- con un
Estado ineficaz en la prevencion y represion de las diferentesidaoides de delitos
complejos, de fraudes y de crimenes tributarios y un sistemac@atitizado por
recurrentes hechos de corrupcion y signado por la falta de transpassncsu
financiamiento, configura un escenario propicio y de bajo riesgo paikcitad
econdémica y el lavado de activos, todo lo cual debilita al Estado awstencia de
regulacion efectiva de los conflictos y de conjuracién deliétiva.

4) La modernizacion policial.
4.1) Policia y delito: hacia una estrategia acertada.

La envergadura y complejidad que ha adquirido la problematica crigminial
Argentina pone en evidencia las deficiencias organizativas y deorfiangiento que
porta el sistema de seguridad local, muy particularmente, éaeiag policiales que lo
componen. En efecto, existe pnofundo anacronismo y desactualizacion organica,
funcional y doctrinal del sistema de seguridad publica y policial argerftieate al
aumento y la complejizacidn delictiva desarrollada durante las dltimas décadas

En este marco, lmodernizacion de los sistemas policiajesu adecuacion a la
imperiosa necesidad de llevar a cabo estrategias eficiemtesateria de seguridad
preventiva y de investigacion criminal, requiere de la implememade una serie de
politicas y medidas que tiendan a construir verdadeualicias ciudadanas
direccionando y reforzando la labor policial destinada a la prevenci@mjoracion
temprana de delitos asi como al desarrollo de una eficiente gaasti criminal de
aguellos ilicitos ya cometidos. Vale deda,problematica del delito debe constituir el
eje de funcionamiento y organizacion del sistema policial

La labor policial debe estar centralmente orientada al tratamy la resolucion
de aquellos incidentes o eventos criminales que, en su conjunto, constiyyes de
“problemas delictivos”cuya emergencia y desarrollo vulneran la situacion de seguridad
publica. Unproblema delictivoesta conformado por wrupo de incidentes o eventos
criminales de similar naturaleza y modalidagor ejemplo, robos, hurtos, secuestros,
asaltos, lesiones, homicidios, etc.- que concierne e impone la intérvedicial a los
efectos de su prevencién, conjuracién o investig&ti®ur lo tanto, las estrategias

z SAIN, Marcelo Fabian.a Argentina y el lavado de activarimeo, Buenos Aires, febrero de 2001.

% para esta orientacién, véase: GOLDSTEIN, HernRmoblem-Oriented PolicingMcGraw-Hill, Inc, New York, 1990; y
SCOTT, Michael,Problem-Oriented Policing: Reflections on the Figd Years U.S. Department of Justice, Washington DC,
2000.

18



preventivas o investigativas llevadas a cabo por la policia no debeardeei los

imperativos que surjan de su estructura organizativa o de sus gedustoricas, las
que, como se dijo, resultan anacronicas frente a la envergadura jodeaptielictiva

actual, sino que deben centrarse en la prevencidon o conjuracion de dediotay
investigacion y esclarecimiento de los mismos, asuntos que jstliccreacion vy el
funcionamiento de una agencia policial en el Estado moderno.

Al igual que otras experiencias regionales, en la Argentina, fdamas
tradicionales de labor policial preventiva e investigativa han estadtralmente
enfocadas a la resolucion de incidentes individuales mas que de gruposielges o,
mejor, de problemas delictivos, y se han desarrollado siguiendo una impsentada
en la presencia masiva de un namero elevado de policias en ka@alla articulacién
de modalidades de policiamiento basadas en intervenciones reactiadasguen
general, por €lolfato policial” y enmarcadas en un amplio margen de independencia y
discrecionalidad policial no sujeto a ningun tipo de control institucional.gan
medida, esta forma de actuacion se asent6 en el control y ladiégullesde la propia
institucién policial de ciertas actividades delictivas.

La reformulacion de este tipo de policiamiento deficiente requdske
conocimiento y andlisis regular y permanentemente actualizadss dbférentes tipos
de problemas criminales, sus distintas formas de manifestac@ngficia temporal,
lugar de comision, tipos de victimas, horarios de comision, sus autpretagonistas
asi como de los modos de actuacion policial preventiva, conjurativa oigatiest
llevada a cabo frente a un evento especifico 0 a un tipo de problental.gEsta
constituye una tarea fundamental para llevar a cabo una estfzégial preventiva o
investigativa que resulte eficiente, ya qustructurar la organizacion y el
funcionamiento policial sobre la base de la resolucion de problemas delipgvioste
planificar la actividad preventiva o investigativa estableciendo una relacion
equilibrada, proporcionada y razonable entre el tipo de delito a prevenir, conjurar o
investigar, y la forma, metodologia e intensidad de la actuacion policial @specif
racionalizando asi los recursos logisticos, operacionales y humanos a ser emgleados
la misma

Ahora bien, en la Argentina, ciertas orientaciones reformistasdranado su
atencion en algunos aspectos parciales y colaterales de la pttdeen cuestion. En
efecto, no han sido escasas las manifestaciones de ciertosoexpntradas en la
consideracion de que el cambio institucional necesario en la poli#aadentarseasi
exclusivamenten el desarrollo de un sistema eficiente de formacion, capénitac
entrenamiento de sus agentes, por un lado, y en el funcionamiento de unisistgrag
de control interno de los abusos y la corrupcién policiales, por el atoo @tras
orientaciones han observado a la participacion comunitaria en asuntos de seguadad en |
principal instancia impulsora de los cambios necesarios en laudigt policial. Sin
embargo, todas ellas configuraisiones externalistas del problema policigie tienden
a secundarizar o desatender el juego institucional de la agend@alposu
estructuracion organizativa interna y sus practicas funcionales habituales.

Por cierto, el mejoramiento o modernizacion del sistema de capéanity
entrenamiento policial, la articulacion de un régimen integralotra de la labor
policial y la estructuracion de mecanismos dinamicos de parii@ipaomunitaria en la
seguridad publica significarian reformas positivas en funcién der lagraesempefio
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eficiente y legal de la institucién policial. De todos modos, considerar thgeocasnbios
producirian, por si mismo, el proceso modernizante necesario resulta emfoque
parcial y acotado de la problematica policial, la que esta dantralas modalidades de
organizacion y funcionamiento del sistema policial con relacion sa ldhores
institucionales que desarrolla cotidianamente, esto es, a las taiempre limitadas y a
veces deficiente- de prevencion delictiva e investigacion crimiralconcreto, los
anacronismos y desajustes existentes en la institucion policialedéro pais no derivan
apenasde la ausencia de un régimen integral y moderno de formacion, teajaciy
entrenamiento de sus integrantes ni de la inexistencia de unasistieiente de control
interno de los abusos y la corrupcién policiales. Tampoco resultan defigiencias y
limitaciones con que la comunidad interviene en los asuntos de ladseQuEn
consecuencia, tales anacronismos y desajustes no podrian reforroafasitgando y
entrenando adecuadamente a la policia, poniendo en funcionamiento mecanismos
eficaces de control interno y activando formas creativas y diadndie participacion
comunitaria, si todo ello no se inscribe en el marco dgnaceso de cambio y
modernizacién de las formas de trabajo policial en las funciones de prevencién
delictiva e investigacion criminal y en la vida institucional de la agempdilicial. El
verdadero ambito de capacitacion, entrenamiento y control del desempeia pslel
destacamento, la unidad o la comisaria en donde los integrantes de la instéuaioa Il
cabo cotidianamente y durante décadas sus labores diarias. Esas rugaende
constituyen las unidades operativas basicas de la policia. Heralk sus miembros se
socializan institucionalmente y adquieren los principales habitodjgasgy formas de
interpretacién con relacién a su labor, a la sociedad, al crimesu peopia institucion.

Y es alli donde debe producirsecambio modernizante

4.2) Ejes de la modernizacion policial.

En este marco y teniendo en cuenta los anacronismos instituciosiddésdes
mas arriba, los ejes generales damladernizacion policiala ser desarrollada en la
Argentina podrian ser los siguientes:

1. Con relacion laconduccion institucional del sistema de seguridad publica
el ejercicio del mando policial

* La conformacion y/o jerarquizacion de WMinisterio de Seguridad
encargado de la administracion de los asuntos de la seguridad publica,
la formulacion e implementacion de las politicas de seguridaday de
conduccion del sistema policial, y que, en lo atinente a la
organizacion y funcionamiento de las diferentes esferas dehaiste
policial, cuente con unastructura organicaasentada en un conjunto
de areas basicas, a saber,

i Un area deseguridad Preventiva cargo de la direccion
de la seguridad preventiva y de la conduccién y
coordinaciéon operativa de las diferentes dependencias y
areas policiales abocadas a esa labor;
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i Un area delnvestigacion Criminala cargo de la
direccion de los asuntos atinentes a la investigacion
criminal y de la conduccion y coordinacion operativa de
las diferentes dependencias y areas policiales dedicadas
a esas tareas;

iii Un area dd-ormacion y Capacitacion Policiah cargo
de la direccién del sistema de formacion, capacitacion y
entrenamiento policial; y

iv. Un areaTécnico-Logisticaa cargo de la direccion del
soporte técnico, legal y logistico del Ministerio y del
sistema policial.

La promulgacion de undegislacion regulatoria del sistema de
seguridad publicaen todas sus dimensiones, esto es, tales como (i)
los principios y bases fundamentales del mismo; (ii) los mecasism
de administracion y conduccién politico-institucional del sistema; (iii)
la composicion, misiones, funciones y organizacion del sistema
policial; (iv) el sistema de seguridad privada; (v) la partimijra
comunitaria; y (vi) el control parlamentario.

La conformacion de uonsejo de Seguridad Publicmmo érgano
de consulta o asesoramiento gubernamental en todo lo referido a la
formulacién e implementacion de las politicas de seguridad publica.

La conformacion de unaurocracia civilcompuesta pdiuncionarios

y agentes gubernamentales especializadogargada del ejercicio
del gobierno de la seguridad publica y del sistema policial,
particularmente, de la formulacion y aplicacion de las politicas
criminales y de seguridad, del gerenciamiento politico-institucional
del sistema de seguridad publica en su conjunto y de la direccion
superior del sistema policial.

La desarticulacion de las estructurasldfatura policial unificadaen

un Estado Mayor y la reorganizacion y distribucion de las diferentes
direcciones o dependencias generales que la componen a las
correspondientes areas ministeriales.

2. Enlo relativo a las labores policiales en materiaetpiridad preventiva

La racionalizacion general de éstructura de personal y operativa

del sistema de seguridad preventiva de las policias locales, volcando
el conjunto de los efectivos abocados a la custodia y traslados de
personas detenidas o a la realizacion de labores administrdtivas a
desempeiio de tareas de seguridad preventivas.

El establecimiento y puesta en funcionamiento de un sistema de

informacion y andlisis delictivolmapeo delictivoe inteligencia
tactica operativq que permita actualizar en forma permanente el
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conocimiento fehaciente y la evolucion de la dindmica del delito en
los diferentes precintos policiales.

El disefio e implementacion deievas estrategias y modalidades de
intervencion policial preventiva y conjurativiacticamente flexibles

y adaptables a la diversidad de manifestaciones delictivas a ser
neutralizadas en cada precinto policial.

La formulacion de urtuerpo doctrinal de inteligencia crimin@ue
establezca una clara conceptualizacion deénteligencia criminal
(estratégica y tactica), sus ciclos o fases, sus objetivosrales y
especificos y las secciones o dependencias responsables de su
produccion, asi como también que la diferencia claramente de la
investigacion criminal

La conformacién de unastructura policial basicadedicada a la
produccion de inteligencia crimingestratégica y tactica), es decir,
responsable de las laboresrdanion de la informacién delictiyael
andlisis de inteligenciade la misma, lacontrainteligencia o
seguridad institucionay la difusionde la produccién de inteligencia
asi como también a Edministracion y procesamiento del sistema de
mapeo delictivoy a la capacitacion en materia de inteligencia
criminal.

La elaboracion periddica —preferentemente en forma anual- de un
informe publico que contenga gbanorama delictivo de la
jurisdiccion policial de referencia conteniendo la situacion vy
evolucion de la problematica criminal en la misma, el surgimignto

el desarrollo de las modalidades criminales existentes, su
desplazamiento territorial y la incidencia que sobre ellas poseen
ciertas actividades delictivas originadas en otras regiones & en
exterior del pais, todo ello como sustento para la formulacion de las
politicas de seguridad y de los lineamientos de trabajo de los
organismos de inteligencia criminal policial.

El establecimiento de un circuito gelicia comunitariadedicada a la
atencion preventiva y conjurativa de los desordenes, las faltas y los
delitos leves desarrollados en el ambito vecinal., mediante la
formulacion de estrategias de policiamiento preventivo de
proximidad con intervencion de la comunidad

La puesta en funcionamiento de usistema integral de
comunicaciones policialesomo soporte logistico y operativo basico
para el desarrollo de estrategias integrales y eficiemtanateria de
seguridad preventiva y, eventualmente, en materia de investigacion
criminal, unificando los medios de comunicacién —radio; telefonia y
datos— que poseen los diferentes cuerpos y dependencias que
componen el sistema policial de referencia, a través del malgaje
una red digital de alta seguridad.
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3. Respecto de la participacion policial ennaestigacion criminal

 La conformacion y/o jerarquizacion organico-funcional de una
estructura policial abocada a lanvestigacion de la criminalidad
comun y complejg, en particular, a la colaboraciéon erp&secucion
penalde dicha criminalidad.

* La constitucion en el ambito de aquella dependencia daeade
inteligencia criminal compleja exclusivamente abocada al
almacenamiento y sistematizacion de la informacién referitis a
organizaciones, bandas y grupos delictivos especificos, y al analisis
de dicha informacion a los fines de construir un cuadro de situacion
general y especifico de la criminalidad organizada complejaweer
proyecciones sobre el impacto futuro de estos grupos en la sociedad
en general.

» La creacion y puesta en funcionamientopdagramas especificos de
investigacion criminal referidos a modalidades particulares de
criminalidad organizada y compleja —por ejemplo, narcotréfico,
lavado de dinero y fraudes econdmicos, secuestros, robos calificados
bajo la modalidad de piratas del asfalto, trafico de armas, delitos
rurales, etc.- y la conformacién dgupos de trabajos operativos
especificamente abocados a cada uno de estos programas.

 La informatizacion de la investigacion e inteligencia criminal
complejamediante la conformacion de una base Unica de datos que
permita el almacenamiento de la informacion y el analismimal
producido, con capacidad para desarrollar procedimientos de captura
y vinculacion de la informacion, establecer enlaces con otras dases
interconexiones informativas, etc.

 La complementacion funcional da dependencia de investigacion
criminal con el area de inteligencia criminal preventivan
particular, con el sistema de mapeo e inteligencia policial preventiva.

e La mutua colaboracién, complementacién y asistencia reciproca con
organismos nacionales e internacionaldedicados al estudio y
formulacidén de politicas acerca del delito complejo, el narcabrific
la narcocriminalidad asi como también con oteggencias de
investigacion y policiales federales, estaduales y extranjeras
dedicadas al combate de este tipo de delincuencia.

» La conformacion organica de Rolicia Judicial en el ambito del
Ministerio Publico Fiscal.

4. En referencia al ejercicio de paofesion policial

« La aplicacion eficiente y permanente de Ipsocedimientos y
principios basicos de actuacion policidurante el desempefio de las
labores policiales articulados en torno geincipio de legalidad
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como eje estructurante de la profesion policial, explicitando el deber
de los miembros de las policias de actuar conforme a las normas
constitucionales, legales y reglamentarias vigentes, asi eoniién,

en su marco, deprincipio de razonabilidady del principio de
gradualidad mediante los cuales se debe establecer el deleertde

todo tipo de actuacién abusiva, arbitraria o discriminatoria que
entrafie violencia fisica o moral contra las persogasivilegiar las
tareas y el proceder preventivo y disuasivo antes que el uso efectivo
de la fuerzaprocurando siemprpreservar la vida y la libertad de

las personas en resguardo de la seguridad publica

La reformulacién de lastructura de persomhg de lacarrera policial
sobre la base de la conformacion denuevo régimen escalafonario
asentado en la diferenciacion de dos agrupamientos basicos, a saber

i el agrupamiento policial abocado a las labores
policiales de caracter operativas y en cuyo marco se
diferencie, a su vez, aescalafon de seguridad
compuesto por el personal policial que desempefan las
labores de la seguridad preventiva- @skalafon de
investigaciones-compuesto por el personal policial
dedicado a las tareas de investigacion e inteligencia
criminal-; y

il el agrupamiento técnico-administrativdispuesto para
la atencién de las funciones, profesionales, técnicas y
administrativas del sistema policial.

El establecimiento dearreras profesionales policiales especificas
correspondientes a cada agrupamiento y escalafon, nucleando en su
interior un conjunto de perfiles y habilidades basicas y comunes de
acuerdo con el tipo de labor policial a desarrollar, quedando
conformada por la€arrera de Policia de Seguridath Carrera de
Policia de Investigaciongsla Carrera Técnico-Administrativa

La supresion gradual de las categoria®fileales y suboficialegn

las policias de referencia y la creacién de catagoria Unica para el
personal policial en cuyo marco se estructure sistema propio de
jerarquias para cada una de las carreras policiales especificas que,
ademas, cuente con menos grados —todos ellos de oficiales- y se los
designe con una nueva denominacion.

La formulacion y establecimiento deargos policiales que
compondrian la estructura organica de cada una de las policias —de
seguridad preventiva y de investigaciones-, asignandole a cada cargo
policial una funcion puntual —mision, responsabilidades y tareas- de
acuerdo con las actividades especificas de cada una de esas policia
determinando el grado o grados requeridos para el desempefio de los
mismos.
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El establecimiento deoncursos de méritos y antecedentesno
mecanismos de acceso a los cargos policiales de conduccion, los
cuales deberian regirse basicamente por los criterios dea (i) |
formacion y capacitacion profesionglel desempefio funcionah la
carrera policial del funcionario postulante; (ii) l@tecedentes
funcionales y disciplinariodel mismo; (iii) laantigledaden la
carrera policial.

La institucionalizacién de unuevo régimen disciplinario y de ética
policial derivado regido por los principios de legalidad,
proporcionalidad y razonabilidad, garantizando el ejercicio pleno del
derecho de defensa, el debido proceso, la exigencia material absoluta
de predeterminacion normativa de las conductas y sanciones
correspondientes y el respeto por la proporcionalidad entre la pena
prevista en la norma y la conducta del agente, evitandose siempre el
exceso de punicion.

El reconocimiento del derecho dgremiacion y sindicalizacion del
personal policial estableciendo la absoluta autonomia para
conformar asociaciones sindicales policiales y para asociarse
libremente.

La conformacién y jerarquizacion dagstema de control interno de la
corrupcion y el abuso policialmediante la creacion de una
dependencia especial integrada por dos instancias basicas:

i unauditor de asuntos internafirectamente dependiente
del ministro del ramo y con las funciones de identificar e
investigar todas las denuncias de faltas éticas o abusos
funcionales cometidos por el personal policial y, en su
caso, formular la acusacion ante la otra instancia, instruir
el sumario administrativo, colectar pruebas que den
sustento a la acusacion y denunciar ante la autoridad
competente la comision de hechos delictivos advertidos
en el ejercicio de sus funciones; y

il un tribunal de ética policial encargado de juzgar
administrativamente a los responsables de faltas éticas o
abusos funcionales y aplicar las sanciones, asegurando la
defensa en juicio y de debido proceso.

El desarrollo de nuevos parametrosfalenacion y capacitacion del
personal policialsobre la base de los siguientes objetivos generales:

i Brindar a la totalidad del personal policial que comienza
su carrera profesional umastruccion basica uniforme e
integral 'y, con posterioridad, unainstruccion
especializadade acuerdo con las necesidades operativas
resultantes de las problematicas delictivas a prevenir o
investigar.
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Vil

Desarrollar elproceso de incorporacion del personal
policial sobre la base de una correcta calificacion de los
aspirantes a policias, priorizando siempre los
requerimientos que involucran la actividad policial y que
implican la existencia de wun alto grado de
responsabilidad profesional, un sentido de respeto hacia
el ordenamiento juridico y la proteccién de los derechos
humanos en el postulante.

Adecuar loscontenidos curriculares: las exigencias de
las labores policiales de prevencion e investigacion y
colocando a los derechos humanos como pilares
instructivos esenciales en la formacién inicial y en las
distintas etapas de capacitacion del personal policial.

Establecer convenios de intercambio docente y de
validacion de créditos académicasn universidades e
institutos de formacién superior a los efectos de que
estos provean los servicios docentes correspondientes a
aguellas materias o disciplinas generales basicas.

Reformular los sistemas deentrenamiento policiaén
funcion de mejorar y perfeccionar el desempeio
funcional y la idoneidad psicofisica e intelectual del
personal policial.

Incorporar a los lineamientos y contenidos curriculares
de la formacion y capacitacion policial y a los manuales
de instruccion basicas lanormativa de derechos
humanosaplicables a la labor policial y, en particular,
los principios y procedimientos basicos de actuacion
policial.

Jerarquizar el cuerpo docente mediante el
establecimiento de un régimen regular a@cursos
publicos de antecedentes y oposicibn como mecanismo
anico de incorporacion y validacion docenépuntando

con ello conformar un cuerpo docente de excelencia
académica y altamente profesionalizado.

5) Los dilemas politicos de la modernizacion polial.

La seguridad publica se ha convertido en la Argentina en un asuntoteldea
la agenda de los gobiernos nacionales o estaduales y en una cutstiéntal sensible
para nuestras sociedades. Dicha relevancia no ha derivado de lamgipartee la clase
politica criolla le ha adjudicado a estos asuntos siguiendo una pesEsttategica al
respecto sino, mas bien, al hecho de que el colapso y la crisis destemas de
seguridad locales ha comenzado a cercenar la legitimidad pyacpion politica de
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numerosos dirigentes y funcionarios gubernamentales. Igualmente rapdriaque sea,
estas cuestiones han pasado a constituir una problematica lo serfigiate importante
como para que el poder politico lo deje en manos de la propia institucion policial.

Por cierto,no hay democracia sin un sistema de seguridad publica integral y
eficiente en la resolucion de los conflictos sociales que se desarmsilla comunidad
Sin embargo, ello requiere, entre otras condiciones, de una policia dalexua
legalidad democratica y eficiente en el cumplimiento de sus dioesi sociales
protectivas.

Ahora bien, el aumento y complejizacién del fendmeno delictivo observado en la
Argentina durante los ultimos tiempos han puesto en tela de juicsistema de
seguridad publica actualmente existente. Salvo contadas excepcimgsinsipales
defectos histdricos pueden resumirse ethesobierno politico sobre los asuntos de la
seguridad publica —lo que ha redundado en una marcada autonomia poji@alias
deficiencias institucionales de la policia en el desarrollo de sus funciom@EswEncion
delictiva y de investigacion criminaEstas cuestiones estan en la base del crecimiento
de la sensacion social de inseguridad y han contribuido significati@merosionar la
imagen publica de los gobiernos y, en particular, de las institucpmiesles en el
cumplimiento de sus tareas.

Asimismo, en los ultimos tiempos, ello sirvié para validar politdmseguridad
de signaautoritario basadas en el aumento de los poderes discrecionales de la policia, el
incremento de las penas para los delitos y la reivindicacion dedeida fuerza
extralegal como modalidad predominante y legitima de actuaciomahdlie tratd de la
profundizacién demodelo tradicionalde seguridad y de funcionamiento policial pero
aggiornado con un trazo de endurecimiento e ilegalidad como opcién de dnttzaet
delito.

Frente a ello, algungserspectivas criticaa esta vision autoritaria denunciaron
tal alternativa como intolerable y postularon la necesidad de introgumiundos
cambios en el sistema de seguridad publica y policial sobredadbhdesarrollo de un
sistema integral de control interno de los abusos y la corrupcion policiales.

Sin embargo, tales orientaciones alaoritaria y la critica- no dan cuenta ni
abordan el nucleo central del problema institucional, esto es, laasforrfos estilos
politicos de administracion de los asuntos de la seguridad publica getestos
organicos-funcionales que portan las agencias policiales para prevémuestigar
delitos. La posicion autoritaria, al reforzar los poderes discrdemmui la policia sin
introducir cambios en sus formas tradicionales de funcionamiento pizagen de la
seguridad, profundiza tales anacronismos y desajustes. En tanto, lanposicca no
incursiona en el interior de la institucion policial ni tiene en @igoie su estructura
organico-funcional condiciona significativamente el conjunto de practicas y perape
producidas y reproducidas por sus agentes y funcionarios. En definitivas amba
perspectivas no asumen que, tal como ya se sefialo, tanto un desempeéb polici
eficiente frente al delito como la vigencia de practicas pddisi efectivamente
protectivas de los derechos humanos requiere fundamentalmente ptecaso de
cambio y modernizacion de las formas de conduccion politica de la seguridad y de
trabajo policial en materia de prevencién delictiva e investigacion oamiEn
concreto, lamodernizacidon del sistema policideberia suponer leonstruccion de un
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liderazgo civil eficiente sobre la seguridad publizamuy particularmente, sobre las
policias, y, al mismo tiempo, deberia conllevar profundo cambio en las formas
tradicionales de funcionamiento y organizacion poli@allo referido al desempefio de
sus labores preventivas e investigativas.

En este sentido, los mencionados cambios necesitarian demeavoluntad
gubernamentakn favor de la implementacion de plan de modernizacion policigl
de sucontinuidad en el tiempa los efectos de que las coordenadas del mismo
comiencen a traducirse en una serie de transformaciones sustantlaasnodalidades
de organizacion y funcionamiento policial y en el conjunto de pragticagntaciones
funcionales producidas y reproducidas por el personal uniformado.

Desde fines de los afos '90, los sucesivos fracasos de lasvagi@ndientes a
reformar y modernizar el sistema policial de algunas provinemarticular, en la
Provincia de Buenos Aires, no se han debido a la resistencia paliciamas bien, a la
inconsistencia e impericia de las autoridades gubernamentaldss|@ra sentar las
condiciones institucionales y politicas necesarias para elabstatgntar un programa
de acciones en ese sentido, so pretexto de mantener una situacionlidgoeque
neutralice eventuales cuestionamientos y movimientos poliéiales.

Por cierto, en el escenario descrito, ciertos grupos integrantés alpencia
policial y refractarios de toda modernizacién institucional sustera verdad, una
relativa capacidad deontestacion policiala cualquier iniciativa politica tendiente a
introducir cambios que directa o indirectamente redunden en un cercettaiché
monopolio policial en la administracién de la seguridad publica y, enascomque
signifiqguen la desarticulacion de las redes de regulacion delictidea financiamiento
ilegal de dichos sectores policiales. Esa contestacion podria sulesder una actitud
de“brazos caidos”y de“trabajo a reglamento”hasta |dliberacion de zonas”para la
actuacion de bandas y grupos delictivos sin presencia policial ypletypacion directa o
indirecta de hechos delictivos, secuestros y homicidios violentos cde éxgrosicion
publica, todo ello tendiente a desacreditar a las autoridades gojitiE posicionarlas
ante la sociedad como incapaces de controlar y administrar Ugidseh publica.
También es cierto que existen sectores policiales proclivea enddernizacion
institucional y que, en gran medida, dichos sectores, podrian acciorsta yeatralizar
la actuacion de aquellos sectores refractarios, pero siemprel cquades politico
diagrame y desarrolle una estrategia modernizante persistertdiempo y le brinde a
los sectores modernizantes el apoyo y los instrumentos necesaai@nparar y dirigir
internamente el proceso de cambio y reforma de las practa@snyaciones policiales
tradicionales, asi como también la depuracion institucional imprescindible.

En este contexto, la modernizacién del sistema policial y su ai@cua la
imperiosa necesidad de llevar a cabo estrategias eficiant@siteria de prevencion y
conjuracion delictiva y en las labores de investigacion criminglieee de la
implementacion de una serie pi@iticas y medidas gradualegie tiendan a superar los
mencionados anacronismos y a construir una verdgoi@ieia ciudadana”. Se trata de
lineamientos de corto, mediano y largo plazo cuya implementacion debe ser paogres

% para el caso bonaerense, véase: SAIN, Marcel@fr@eguridad, democracia.op.cit, cap. 3; y VERBITSKY, Horacio, “Otra
vez”, en diaricPagina/12 Buenos Aires, 5 de enero de 2003.
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y duradera en el tiempo asi como diversificada y multidimensional en past@s
fundamentalesdescartando de antemano és$rategias de shodje solamente serian
viables en un escenario de alta crisis institucional.

En la Argentina, la continuidad del sistema de seguridad publica gigboli
existente no brinda un adecuado marco institucional para hacer fiergetemente a
los desafios que surgiran en un escenario en el que, por diversas,ratatedgo
aumentara y se complejizara mas aun y en el que, ademaslideoti@ desaprension
con que la clase politica ha tratado a la problemética en cuéstibtara que estos
asuntos sean utilizados para dirimir diferencias internas o corgiepdhtico-
electorales, lo que en su conjunto aumentara el clima de incertidennestabilidad.
Ello indicaria, pues, quea modernizacion policial, mas que un imperativo politico-
cultural, constituye en un requisito institucional necesario a la consolidacion
democratica

Marcelo Fabian Sain
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Cuadro 1

EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DE HECHOS
DELICTUOSOS DESDE 1990 a 2001

Afioe Celitos contra las | Delitos contra la ¥ros dalitos Total Hechos
Personas Propiedad Delictucsos
1980 T8 854 404 485 TE.811 SE0240
1901 EEEEE] 327 722 GE AB0 280
1902 43 20R 340 267 84,073 516.138
1903 107 205 368 428 o2 527 556 BED
1904 123 324 305 432 104.15ﬂ B27. 212
1905 135,135 452 344 112,88 T10.467
1905 148 873 485 527 117.23 TE2.730
1907 [ | 530202 120.151 816,340
1908 168 545 E12 700 141,694 G232 048
1905 185.725 723. 731 152 T84 1.062 241
2000 202 820 753.727 173353 1.120.900
2001 210752 FH2 84 164 954 1.17H.530
EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DE HECHOS DELICTUOSOS
DESDE 1990 al 2001
100%
50% -] T
BT B . — 5% G5 G G L) 67% 55%
50%
405 -
1 2 19 0 g 15 - & &
0% 178 s TR e T T T 17 e, ol
1241 4% Lok o= 5% 14%
0% 4 r r r r r r r r r r r
1980 1931 naaE 1985 1994 19498 1886 18987 1988 18849 2000 20
O Dslitos caontra las Pesonas B Delitos contra la Propiedad O Otres debios

Fuente: DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL|nforme anual de estadisticas policiales. Afio 2001
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, BueniossASistema Nacional de Informacion Criminal, 200
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Cuadro 2

TOTAL PAIS
Evolucion de Tasas de Delitos Afos 1991 - 2001

4.000

ja82

3.051
3,000 2904 i

2.000

1.0:00 -

508 S48 568

189 aa9 423 440 487

Afio Ao Al Afio Ao Afio Afio Afa Afho Ao Afo
1981 1992 1993 1954 18495 1996 1997 1998 1999 2000 2001

——Total de Hechos Dellciuosos —l-Delites contra las Personas —&— Delltos contra la Propledad |

Fuente: DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL|nforme anual de estadisticas policiales. Afio 2001
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, BueniossASistema Nacional de Informacion Criminal, 200
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Cuadro 3

COMPARACION ENTRE HECHOS DELICTUOSOS Y SENTENCIAS CONDENATORIAS
TOTAL PAIS ¥ POR PROVINCIA - ANO 2001

Afio 2001
PROVINCIA HECHOS *SEMTENCIAS .
DELICTUOS0S | coNDENATORIAg| FORCENTAL

Buenos Aires 300470 B.271 2 T5%)|
Catamarca 11.355 102 0 90%|
Chaco 43 444 542 1,25%
Chubut 12.278 182 1, 56%
Ciudad de Buenos Ares 202083 4 425 219%
Cordoba 123,768 1.845 1,49%
Corentes 27.112 249 0.92%
Entre Rios 22.847 350 1,53%
Formosa 13.087 115) 0,88%
Jupuy 24177 168 0. 70%)
La Pampa 12013 472 3.93%
La Ricja 5906 22 0,32%
[Mendoza BR.TZ2 1.189 1,35%
IMisiones 20548 400 1,94%
Meuguén 28581 526 1,82%
Rio Megro 21.311 550 258%
Salta 32731 523 1,59%
San Juan 24.801 58| 0.27%
San Luis 7.7249 108 1,37%
Santa Cruz 8461 224 2 B5%
Santa Fe ‘85.788 2.308 241%
Santiago del Estero 17 838 72 0, 41075
Tierra del Fuego 3103 112 361%
Tucuman 28.906 203 0,70%
TOTAL PAIS 1.178.530 23.044 1,968%

PORCENTA.E DE SENTENCIAS CONDENATORIAS EN RELACION A HECHOS DELICTUOSOS
AND 2001
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* Los datos refaridos a semiencias condermiornss an gede penal son suminisirdos par el Regisiro Nacicnal de Reincidencis y Exfadizstica Criminal. Mo
s inclugen ks abscluciones.

Fuente: DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINALJnforme anual de estadisticas policiales. Afio 2001
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, BueniossASistema Nacional de Informacion Criminal, 200
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Cuadro 4

TOTAL PAIS
Evolucion del Porcentaje de Sentencias Condenatorias en
relacion a los Hechos Delictuosos. Afos 1991 - 2001

8%
6%

5879
45

270% 267%
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1.25%
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Ao Afo Ao Afio Afto Ao Ao Afo Ao Ao Ao

1981 19492 14993 1594 1995 1996 1847 1958 1899 2000 2001

Fuente: DIRECCION NACIONAL DE POLITICA CRIMINALJnforme anual de estadisticas policiales. Afio 2001
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, BueniossASistema Nacional de Informacion Criminal, 200
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