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Introduccion

Las cuestiones atinentes a la seguridad publica se con-
virtieron en un asunto politicamente relevante cuando la
creciente sensacion de inseguridad existente en la po-
blacién comenzé a tener gravitacién en la opinién pu-
blica y a incidir en su desempefio electoral y en la pro-
yeccién politico-electoral de numerosos gobernantes y
dirigentes nacionales y provinciales. En efecto, basté
que durante los dltimos afios el pedido generalizado de
resolucién del auge de la delincuencia pasara a ocupar
uno de los primeros lugares entre las principales de-
mandas sociales de la ciudadania, junto con el desem-
pleo, para que la seguridad publica se convirtiera en uno
de los asuntos prioritarios de la agenda politica nacio-
nal, de las provincias y de los municipios.

Durante las tltimas décadas, particularmente a partir
de la altima instauracién democritica en 1983, en nues-
tro pais primé el desgobierno sobre las instituciones dedi-
cadas a la administracién del sistema penal y, en particu-
lar, sobre las fuerzas policiales. En numerosas ocasiones,
desde el poder politico se les garantizé a las agencias po-
liciales la posibilidad de que se autogobernaran en torno
de los criterios de mano dura y de que se organizaran so-
bre la base de un circuito de financiamiento extrainsti-
tucional resultante casi siempre de la participacién de
sectores claves de esas fuerzas en una extendida red de ac-
tividades delictivas que iban desde el juego clandestino
y la prostitucion hasta el robo calificado y €l narcotrafi-
co. Como contrapartida, el poder politico esperé inge-
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nuamente que la corporacion policial le garantizara una
labor eficiente en la preservacién de margenes acepta-
bles de seguridad y tranquilidad ciudadana frente a los
delitos de menor porte. Se conformé, asi, un accionar
policial predominantemente abusivo y delictuoso que
impidié que los policias no comprometidos con aquella
légica pudieran desarrollar honesta y eficientemente su
labor. Ello, sumado a la paulatina y caética privatizacion
de la seguridad, fue quebrando el monopolio estatal en
la provision de la seguridad ptblica e hizo que el Estado
perdiera la capacidad de dirigir integralmente a la insti-
tucion policial.

Si la conjuncion de la crisis social, el desempleo y el
crecimiento del consumo de drogas y del trafico de ar-
mas alent6 el gatillo facil de la delincuencia, la falta de
una politica de seguridad y el desgobierno politico-ins-
titucional sobre las policias permitié el gatillo facil poli-
cial. A fines de los afios noventa, este sistema colapsé y
ello dio lugar a una situacion de emergencia que puso
rapidamente en evidencia la imperiosa necesidad de
asentar la seguridad publica y el funcionamiento poli-
cial sobre nuevos pilares legales e institucionales, tratan-
do de revertir, en primer lugar, la endeblez e impericia
con que la clase politica abordé estos asuntos.

Uno de los desafios més importantes del proceso de
democratizacion aun en curso en nuestro pais, esto es,
el desafio de la construccion democratica sobre la ba-
se de una calidad institucional que, entre otros aspectos,
permita apuntalar el componente republicano que re-
quiere toda poliarquia, esta centrado en la posibilidad
de construir instancias de poder que controlen e impo-
sibiliten las proyecciones abusivas o extrainstitucionales
de los poderes del Estado y, al mismo tiempo, de asen-
tar el desempeiio de esos poderes sobre la base del prin-
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cipio democrético y de la ciudadania que constituye su
soporte fundamental.

En lo relativo a nuestro tema, la perversa logica del
desgobierno politico sobre la seguridad publica y su con-
tracara, la autonomia policial, han vulnerado estos prin-
cipios e indican que los desafios sefialados estan atin
vigentes pese a que la Argentina lleva dieciocho afios
de estabilidad democratica ininterrumpida. Las agen-
cias policiales ejercen comunmente un poder punitivo
paralelo que se manifiesta independiente de todo cau-
ce institucional y que, en verdad, ha dado lugar a la
conformacién de extendidas redes delictivas ampara-
das por esas mismas agencias, y hasta dirigidas y con-
formadas por sus miembros. No obstante, la constitu-
cion de este sistema extralegal no parece ser més que
el reflejo de la indiferencia y defeccion en la atencion de
los asuntos de la seguridad publica por parte de los es-
tratos politicos dirigentes, en particular, de las clases
gobernantes, cuando no del aval directo de éstas en la
concrecién de aquella impronta policial paralela. El
analisis de este aspecto marca uno de los ejes del pre-
sente trabajo.

Por su parte, cabe destacar que las ciencias sociales
han dedicado escasa atencién a estos asuntos. En gene-
ral, las cuestiones referidas a la seguridad publicay a la
organizacién y el funcionamiento policial han sido ob-
jeto de algunas reflexiones por parte de especialistas
del derecho penal y de criminélogos. Salvo estos apor-
tes, no abundan estudios que analicen la problematica
de la seguridad publica y, en su interior, el sistema po-
licial, en el marco de los vinculos estructurados entre la
sociedad y el Estado y, especificamente, como una di-
mensién importantisima de la calidad institucional de
nuestra democracia, esto es, como un aspecto O arena
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relevante en el proceso de democratizacion institucio-
nal de nuestro pais.

Este trabajo pretende dar cuenta de algunos de esos
aspectos y, para ello, se ubica en el universo de las cien-
cias sociales y, en particular, el de la ciencia politica. En
ese marco, tiene por objeto abordar conceptualmente el
vinculo existente entre democracia, seguridad publica y
policia, 1o que se desarrolla en la primera parte. Poste-
riormente, se analizan las caracteristicas del denomina-
do modelo tradicional de la organizacién de la seguridad
y la policia, y las particularidades de su colapso durante
los ultimos afios en nuestro pais. En la tercera parte, se
aborda un estudio de caso, es decir, el proceso de crisis
del sistema de seguridad publica y policial de la provin-
cia de Buenos Aires y su tentativa de reforma desarrolla-
da desde 1997 que constituye un caso paradigmatico al
respecto. Finalmente, se desenvuelven algunas reflexio-
nes sobre los dilemas y desafios que se presentan en la
actual coyuntura acerca del sistema de seguridad puabli-
ca y la estructura policial en la Argentina, y se plantean
algunos ejes generales de reforma del mismo.

Deseo agradecer el respaldo brindado por numerosos
amigos y colegas en la tarea de abordaje y anilisis de la
problematica de la seguridad pablica en nuestro pais.
En particular, quiero agradecer a Alberto Binder, por la
confianza que me dispensé durante el proceso de refor-
ma (trunca) de la Policia Bonaerense; a Horacio Ver-
bitsky, por su amistad y su incansable e importante ta-
rea periodistica y social; a Ciro Annicchiarico, por su
permanente respaldo y reconocimiento; a Gustavo Pal-
mieri y a los amigos y amigas del CELS, por su invalo-
rable trabajo en el ambito de los derechos humanos; a
Juampi Cafiero, Dario Alessandro y Nilda Garré, por su
permanente apoyo en esta labor; a Ernesto Lépez, por
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su amistad y siempre ltcidas opiniones al respecto; a
Gloria Manzotti, por su amistad y aliento; a Enrique
Tandeter, por su confianza y respaldo a esta iniciativa; y
muy especialmente a los numerosos hombres y mujeres
de las fuerzas de seguridad y policiales de nuestro pais
que bregan diariamente por la seguridad de los argenti-
nos y lo hacen con espiritu democratico, honestidad, es-
fuerzo y, en ocasiones, ofrendando su propia vida.

Marcelo Fabian Sain
Buenos Aires, marzo de 2002
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1. Democracia, seguridad
publica y policia

Seguridad publica y criminalizacion
en la democracia

En un contexto democritico, la seguridad publica es la
situacién politica y social en la que las personas tienen
legal y efectivamente garantizado el goce pleno de sus
derechos —considerados éstos no solamente como prin-
cipios o garantias formales sino también précticas socia-
les~, a defender y a ser protegidos en su vida, su liber-
tad, su integridad y bienestar personal, su honor, su
propiedad, su igualdad de oportunidades y su efectiva
participacién en la organizacién politica, econémica y
social, asi como en su igualdad ante la ley y su indepen-
dencia ante los poderes del Estado, y a obtener el pleno
resguardo de la totalidad de los derechos y garantias
emanadas del Estado de derecho.

La democracia no se restringe exclusivamente a la vi-
gencia y regularizacion institucional de elecciones libres
basadas en el sufragio universal como medio especifico
para la designacién de las autoridades gubernamentales,
sino que también supone, con igual peso, el ejercicio
pleno de la ciudadania con relacién a los derechos y li-
bertades civiles, politicas y sociales modernos, vale de-
cir, el ejercicio de una ciudadania asentada sobre la ba-
se de la participacién politico-social auténoma de los
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ciudadanos en el proceso de gobierno y en los asuntos
colectivos. Ahora bien, la efectivizacion de estos atribu-
tos implica el desarrollo de ciertas condiciones politico-
sociales tales como la existencia de un Estado con capa-
cidad para garantizar los derechos y las libertades
civiles, politicas y sociales a lo largo de todo su territo-
rio y para toda la sociedad, asi como la vigencia de con-
diciones sociales, econémicas y culturales que, de algu-
na manera, no obstruyan o permitan la concrecién de la
democracia politica, del ejercicio de la ciudadania y de
la participacion politica auténoma. La ciudadania se
puede ejercer de manera integral cuando el sistema ins-
titucional y los poderes publicos son eficaces en la pro-
teccion de los derechos de las personas y en la preserva-
cion directa o indirecta de sus condiciones sociales y
econémicas, como condiciéon minima de realizacién uni-
versal de esa ciudadania.

La condicién institucional necesaria para efectivizar,
en consecuencia, una situacién de seguridad publica en
la que los derechos de las personas queden formal y so-
cialmente garantizados deriva de la capacidad de los po-
deres y las instituciones del Estado para regular eficaz-
mente las actividades de proteccion de esos derechos.
Esta proteccién debe garantizarse frente a eventuales
interferencias arbitrarias o injustas de otras instancias
personales o institucionales que configuren un hecho so-
cialmente darfioso o ilicito, es decir, una conducta o acto
que contraviene por accién u omisién una disposicion
normativa y, con ello, cercena alguna libertad ciudadana
fundamental.

Por lo tanto, cuando se produce un ilicito, se impone
la obligacién estatal de proteger los derechos de las per-
sonas a través de dos modalidades tipicas de interven-
cién institucional: la prevencién de esos actos o hechos
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socialmente lesivos o dafiosos, y la conjuracion de esos
actos cuando efectivamente se producen.

Ahora bien, la seguridad publica no constituye una
cldusula abierta que admita cualquier modalidad de in-
tervencion estatal, sino que configura un estado de nor-
malidad civica que se fundamenta y deriva exclusiva-
mente de lo establecido en la Constitucién y en las leyes
vigentes, esto es, en una ley previa, escrita, cierta y estric-
ta. Tal intervencion estatal debe tener lugar frente a la
materializacién de ciertos hechos socialmente lesivos,
en el ejercicio efectivo de la funcién protectora del Es-
tado a través del sistema penal y, en su marco, eventual-
mente del accionar policial, pero siempre conforme al
marco juridico vigente. Se trata, entonces, de una situa-
cién normativizada, es decir, una situacién previamente
legalizada.

Ahora bien, ;cémo se organiza y se pone en funcio-
namiento este sistema institucional?

En las sociedades modernas se establecen ciertos me-
canismos institucionales especificos destinados a articular
modalidades diversas de control social y, especialmente,
formas singulares de prevencién y represién de conduc-
tas y hechos violatorios de las normas que regulan la vi-
da social. Estos mecanismos constituyen una red legal e
institucional a la que se denomina, en un sentido gene-
ral, sistema penal. En su contexto, se lleva a cabo el pro-
ceso de criminalizacién mediante el cual se selecciona un
grupo reducido de personas a las que el Estado le impo-
ne coactivamente una pena por considerarlas responsa-
bles de la comisién de ilicitos.

Las agencias de seguridad y policiales -la policia de
seguridad, la policia judicial o de investigacion, la po-
licia aduanera, la policia fiscal, la policia de investiga-
cion privada y, en general, toda agencia estatal o priva-
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da que cumpla funciones de vigilancia, prevencién e
investigacion de ilicitos~ constituyen un componente
basico de este sistema y desempefian una labor funda-
mental en el proceso de criminalizacién que resulta de
su funcionamiento.

El proceso de criminalizacion se desarrolla en dos eta-
pas. En la etapa de criminalizacion primaria, las agencias
politicas del Estado —béasicamente, el parlamento y el po-
der ejecutivo— formalizan la sancion de una ley penal
mediante la cual se establece un conjunto de conductas
prohibidas cuya comisiéon debe acarrear la punicién de
sus autores. Esa ley constituye un programa institucional
cuyo cumplimiento debe ser llevado a cabo por agencias
diferentes de las que lo formulan, esto es, por las policias,
los jueces y los agentes penitenciarios. La criminalizacién
secundaria se concreta por medio de la acciéon punitiva
formalmente programada en la sancién de la ley penal, y
posteriormente ejercida sobre las personas concretas que
son objeto de la incriminacién efectuada por las agencias
policiales cuando hallan a una persona a la que se le atri-
buye la comision de un acto criminalizado primariamen-
te, se la investiga y se la somete a la agencia judicial, pa-
ra que ésta desarrolle un proceso que permita establecer
si esa persona ha cometido o no aquel acto y, en caso
afirmativo, le imponga una pena que sera ejecutada por
la institucion penitenciaria.

La criminalizacién primaria configura un programa
de accion institucional que es practicamente irrealiza-
ble en toda su extension. Existe una significativa dispa-
ridad entre el inconmensurable conjunto de conflictos o
hechos lesivos que realmente acontecen en la vida so-
cial ~hechos que han sido formalmente tipificados por
las agencias de criminalizacion primaria a través de las
leyes y normas- y aquellos que son efectivamente cono-
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cidos, abordados y procesados por las agencias policia-
les, judiciales y penitenciarias. Estas agencias de crimi-
nalizacién secundaria sustentan una limitada capacidad
operativa frente al conjunto de los hechos y actos lesi-
vos que se producen efectivamente en la vida social, lo
que les impone la necesidad de emprender un proceso
de seleccion de algunos pocos hechos o actos criminales
y de sus correspondientes autores.

En verdad, la criminalizacién primaria desenvuelta
por las agencias politicas del Estado desarrolla un primer
acto selectivo pero que, en tanto programa formal, es de
caracter conceptual. Esas agencias formulan una norma
aunque desconocen sobre qué personas recaera el poder
punitivo que habilitan formalmente. He aqui un segun-
do acto selectivo derivado de la imposibilidad de que el
programa de criminalizacién primaria abarque efectiva-
mente el conjunto de las relaciones sociales, lo que le im-
pone a las agencias de criminalizacion secundaria un
modo de actuacién selectivo que recaeré sobre aquellas
personas que seran objeto de una incriminacién concre-
ta. La escasa capacidad institucional de estas agencias
para implementar el programa penal elaborado por las
agencias politicas determina esa selectividad.

Este es, pues, un aspecto clave de la organizacion y el
funcionamiento de la policia en las sociedades moder-
nas. La policia conforma una de las principales agencias
-si no la mas importante- de criminalizacién secunda-
ria y, por ende, cuenta con una enorme y significativa
capacidad discriminatoria para administrar modalidades
efectivas de criminalizacién sobre ciertas personas. La
sustantiva diferencia entre la policia y las restantes
agencias de criminalizacién secundaria reside en que
aquélla configura la instancia primera y principal del
proceso de seleccién criminalizante. Las agencias judi-
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ciales y penitenciarias, en cambio, se limitan apenas a
administrar aquellos casos y personas que fueron crimi-
nalizados efectivamente por las agencias policiales, con-
virtiendo a éstas en una de las principales agencias de
control social.

Por cierto, el nimero de casos y personas criminali-
zadas por las agencias de criminalizacién secundaria es
socialmente limitado, y casi siempre se reduce a un con-
junto acotado de personas altamente vulnerables y su-
jetas a la estigmatizacion criminalizante de dichas agen-
cias. Esto indica que la capacidad de criminalizacién
secundaria es escasa y limitada como poder de control
social. Sin embargo, el poder de control social de las
agencias policiales no reside en el namero de casos efec-
tivamente conocidos, abordados y procesados sino, mas
bien, en el conjunto de acciones y procedimientos de
control paralelos, colaterales o puestos en practica con
el pretexto de la aplicacién de la ley penal o, mas preci-
samente, de la prevencion y conjuracién de actos crimi-
nales o ilicitos. La detencién de sospechosos de delitos
o contravenciones, el registro de personas detenidas, la
vigilancia de lugares diversos, el registro de la informa-
cién recogida en la tarea de vigilancia, la investigacion
de personas, etc., todo ello llevado a cabo por la policia
con el pretexto de prevenir y conjurar delitos, les brin-
da a estas agencias un conjunto de atribuciones arbitra-
rias que caen fuera de toda forma de control o revisién
institucional, y que les proporciona un poder mucho
mas relevante que el atribuido formalmente a ellas.

De este modo, el enorme poder discrecional de las
agencias policiales obliga a que, en democracia, la labor,
las funciones y el control de estas agencias queden con-
ceptual y legalmente regulados.
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La labor y la actuacién de la policia
en la democracia

En las sociedades modernas, la funcion policial es atri-
buida a determinados miembros del conjunto con el fin
de prevenir y reprimir, en nombre de la colectividad, la
violacion de ciertas reglas que rigen la vida social. A tal
fin, ese grupo especifico podria hacer uso de la fuerza
cuando ello fuera necesario. Esto no significa, por cierto,
que la funcién policial se reduzca solamente al empleo
de la fuerza y que no suponga el uso de otros medios de
accion asentados en el ejercicio de ciertas modalidades
de disuasién o influencia. Sin embargo, la posibilidad 4l-
tima de la utilizacion del recurso a la coaccion fisica es
donde se manifiesta la especificidad de la funcién poli-
cial dentro del espectro de labores institucionales inscri-
tas en el control social.

En razén de ello, la actividad policial configura aquella
funcién estatal basicamente orientada a limitar aque-
llos actos y comportamientos que configuren un perjui-
cio para las personas. Se trata de acciones limitativas en
funcién de la proteccién ciudadana frente a determina-
dos riesgos o actos que suponen una lesion concreta a
las personas en una situacién de seguridad publica. Sin
embargo, para que esa accién limitativa no implique ex-
tralimitaciones, abusos ni arbitrariedades que impidan
prevenir o conjurar aquellas conductas violatorias de
derechos, o que, peor atin, se constituyan en una fuente
de violaciones de derechos y, por ende, de cercenamien-
tos y vulneraciones a seguridad publica, tal accion debe
estar también limitada por un conjunto de preceptos le-
gales e institucionales efectivos.

De este modo, la funcién policial constituye un
atributo exclusivo del Estado. Una de sus caracteristi-
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cas es el ejercicio monopélico de la actividad policial,
actividad que se inscribe en el marco de una politica
estatal de seguridad en cuyo interior se establece el
conjunto de normas y medidas coercitivas para el man-
tenimiento del estado de policia y para el uso de la
fuerza necesaria para el desenvolvimiento institucio-
nal. En este contexto normativo e institucional, cada
Estado regula el dificil equilibrio existente entre las /-
bertades y las limitaciones para los ciudadanos. El even-
tual quiebre de este equilibrio como consecuencia del
uso desproporcionado, o no acorde con los intereses ge-
nerales de la colectividad, del poder policial, produce
una distorsion que vulnera y cercena el concepto mis-
mo de policia.

La especificidad de la intervencién protectora del Es-
tado por via de la policia esta dada por el hecho de que
esa intervencion se orienta fundamentalmente al man-
tenimiento de la seguridad publica y a la prevencién y/o
represion de delitos, siempre dentro del marco del res-
peto del conjunto de derechos que debe proteger. El pa-
pel bésico de la policia es brindar un servicio publico de
proteccion de los derechos de las personas frente a even-
tos o actos que supongan su vulneracién, pero actuando
siempre en el marco del respeto de esos derechos y de
la legalidad que los contiene y de la que derivan el con-
junto de normas regulatorias de la actuacién policial.
Esto significa que, en un Estado democratico de dere-
cho, esta actuacion estd regida, siempre y en todo mo-
mento, por el principio de legalidad.

La labor policial y, en particular, la posibilidad de ac-
tuar por medio del uso de la fuerza, puede dar lugar a
actuaciones cuyos efectos inmediatos afecten derechos
y libertades fundamentales. Pero tal afectacién nunca
puede implicar la supresion de la facultad garantizada

22



por el o los derechos que deben ser protegidos, sino
apenas su restriccién temporal y acotada en el dmbito
de sus proyecciones, y ello sélo puede producirse legiti-
mamente cuando el ordenamiento legal y reglamentario
lo contempla, lo permite y lo regula. Por lo tanto, el de-
sempefio policial es incompatible con el uso de méto-
dos represivos ilegitimos, lo que exige que también exis-
ta una proteccion adecuada al ciudadano frente a la
posibilidad, siempre latente, de eventuales extralimita-
ciones, abusos y violaciones legales llevadas a cabo por
la policia en el desarrollo de sus funciones.

Pues bien, si la proteccién ciudadana frente a ilicitos
y delitos determina el eje funcional basico de la poli-
cia, la prevencién y represion de dichos actos configuran
sus misiones centrales. La dicotomia prevencién-re-
presién marca el horizonte funcional de las labores
policiales. La intervencién policial es de caracter pre-
ventivo cuando la misma apunta fundamentalmente a
evitar o abortar la decisién de cometer una infraccién pe-
nal, impidiendo su realizacién del mismo por medio
de un conjunto de actuaciones de diversa indole. A su
vez, la intervencién policial es represiva cuando supo-
ne la constatacién de una infraccion penal ya ocurrida
o en curso —incluidos los actos calificados como tenta-
tiva de delito—, la averiguacién del delito, la recolec-
cion de pruebas, el aseguramiento de los presuntos
delincuentes y la participacién en el proceso de inves-
tigacion criminal.

Por su parte, se ha afiadido a las policias el desempe-
fio de diversas labores comunitarias relacionadas parti-
cularmente con el mantenimiento del orden y las liber-
tades publicas, la aplicacién de las leyes no penales y el
control de la circulacién vehicular, entre otras tareas. Es
decir, si bien la responsabilidad social basica y primor-
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dial de la policia gira en torno de prevencién y represién
del crimen, en el presente la policia también se ha dedi-
cado a otras labores atinentes al mantenimiento de la si-
tuacién de seguridad publica.

En cuanto a las funciones preventivas, tradicionalmen-
te la policia asimila la actividad preventiva a la disua-
sion, entendiendo ésta como una especie de prolonga-
cién de la represion frente a situaciones previas a la
comisiéon de un delito. Sin embargo, la prevencién no
configura una modalidad de intervencién policial disua-
siva-represiva. Tal como lo reconocen numerosos espe-
cialistas en la materia, el criterio central de eficacia en
la prevencién policial esta dado por la ausencia de deli-
tos y de disturbios, y no por la represién de estos delitos
y disturbios en el comienzo de su produccién.

Prevenir delitos implica hacer efectivo un conjunto
de intervenciones institucionales tendientes a construir
una situacion de seguridad publica efectiva y, por lo tan-
to, a neutralizar la posibilidad de que se desenvuelvan
conductas o actividades delictivas. Dentro de este es-
pectro de posibilidades institucionales; la intervencién
policial constituye apenas una de las formas de inter-
vencién posibles, pero no la tnica ni la primordial. Es
posible distinguir tres modalidades tipicas por medio de
las cuales el Estado desarrolla intervenciones preventi-
vas. En primer lugar, por la via legislativa, mediante la
amenaza de sancién penal o la promulgacién de leyes
penales especiales destinadas a impedir el surgimiento
de determinadas ilicitudes, modalidad inscrita en la de-
nominada criminalizacién primaria. En segundo térmi-
no, por via judicial, a través de la aplicacién efectiva de
las sanciones penales legalmente establecidas y la indi-
vidualizacién de penas destinadas a evitar la reinciden-
cia, en el marco de la criminalizacién secundaria judi-
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cial. Y, en tercer lugar, por via administrativa, ya sea me-
diante un conjunto de medidas de proteccién y ayuda
social en favor de sectores sociales carenciados y de gru-
pos sociales de riesgo, o por medio de intervenciones re-
lacionadas con el sistema penal y policial.

Respecto de este ultimo aspecto, cabe indicar que la
accién preventiva de los servicios de policia supone di-
versas formas de actuacién que varian de acuerdo con
los diferentes criterios existentes con relacién a lo que se
entiende por prevencién policial y a la enorme variedad
de tacticas de intervencién policial, existentes en el
mundo. Algunos autores consideran que la participacion
policial en la accién represiva llevada a cabo en el ambi-
to jurisdiccional —investigacién criminal, descubrimiento
de los delitos y persecucién penal de sus responsables—
constituye una forma especifica de prevencién. Pero el
espectro de labores preventivas engloba también la pre-
sencia policial en la via publica por medio del patrullaje,
las rondas y diversas formas de vigilancia; la realizacion
de un conjunto de medidas administrativas tales como el
control de la tenencia y uso de armas, el control fronte-
rizo, la supervisién y la proteccion de establecimientos y
lugares potencialmente proclives para el desarrollo de ac-
tividades criminales o la inspeccién de documentos de
identidad; la vigilancia de personas vinculadas a activida-
des criminales y de reincidentes potenciales; la capacita-
cién preventiva de victimas potenciales de delitos por me-
dio de la transmisién de informacién y la potenciacion
de medidas autoprotectivas; la asistencia de grupos de
riesgo y juveniles, asi como también a los autores de de-
litos que han cumplido la condena; y, finalmente, diver-
sas modalidades de “policiamiento” comunitario y de ac-
tividades preventivas desarrolladas conjuntamente entre
agentes policiales y vecinos. Este conjunto de posibilida-
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des permite diferenciar, en definitiva, dos formas de
“policiamiento” preventivo bésico, por un lado, el “poli-
ciamiento” preventivo activo o especifico, que nuclea el con-
junto de métodos y técnicas policiales tendientes a cono-
cer, seguir, localizar y conjurar conductas o actividades
delictivas concretas; y, por el otro, el “policiamiento” pre-
ventivo defensivo o genérico, que engloba el conjunto de
medidas orientadas a reducir las condiciones u ocasio-
nes propicias para la comisién de delitos y a incremen-
tar la posibilidad conjurarlos y de descubrir y arrestar a
sus autores.

Por su parte, la policia también interviene en la re-
presion de los delitos cometidos participando en el pro-
ceso de investigacion criminal. Esa participacion abarca,
generalmente, la constatacion de los hechos delictivos
perpetrados, la busqueda y reunién de los elementos de
prueba, y la identificacion y localizacion de las personas
sospechadas de ser responsables. Ahora bien, como la
actividad represiva es una atribucion de la justicia pe-
nal, la participacién de la policia en la investigacién cri-
minal est4 regulada por las normas procesales penales y
se materializa, segun los diferentes criterios y sistemas
institucionales imperantes, por medio de una policia ju-
dicial o a través de una policia administrativa que de-
sempefie tareas en funcion judicial.

Dentro de esta diversidad procesal e institucional, las
facultades y poderes de la policia en la investigacién cri-
minal también son significativas. Tal multiplicidad im-
plica la posibilidad de que la policia pueda arrestar o
detener temporalmente a personas sin orden judicial
expresa; la eventualidad de interrogar a sospechosos,
testigos y personas vinculadas al hecho delictivo inves-
tigado; y la realizacion de investigaciones predelictuales
y de delitos destinadas a remitir a un tribunal a la per-

26



sona sospechada de la comisién de un delito, ya sea en
forma auténoma o bajo las érdenes o la direccion de la
autoridad judicial competente.

Lo cierto es que esta funcién policial supone un tipo
de intervencién altamente calificada y sustentada en un
marcado basamento técnico-cientifico, dada la compleji-
dad y especificidad propios de la investigacién de crime-
nes de diversa indole. Tal labor supone la conexion de
tres factores fundamentales, tales como son el derecho
penal, en particular, la consideracion de las infracciones
~tipos penales- comprometidas en los hechos a ser in-
vestigados y de las reglas del proceso penal en funcién de
su vinculacién y aplicacién concreta a los responsables
del hecho; la policia técnica, orientada a definir y poner
en practica los diferentes métodos y técnicas de investi-
gacion aplicados al hecho delictivo especifico; y la crimi-
nalistica o policia cientifica destinada a aportar los recur-
sos cientificos necesarios para identificar y descifrar los
indicios que permitan demostrar la culpabilidad.

Finalmente, en cuanto al mantenimiento de la situa-
cién de seguridad publica, la funcién policial esta basi-
camente orientada a prevenir, neutralizar y conjurar
cualquier tipo de hecho, falta o comportamiento —vio-
fento 0 no~ que obstruya, limite o cercene la paz social.
Esa intervencién compromete tareas de mantenimiento
del orden legal, tales como la dispersion de grupos tu-
multuosos en la via publica; la conjuracién de disturbios
o hechos perturbadores de las normas de convivencia
establecidas; el control de grandes concentraciones de
personas en espectaculos o actos colectivos y publicos;
el control del transito vehicular y de la circulacién en la
via ptblica; el control y cuidado de los espacios y luga-
res publicos de circulacién, esparcimiento y concentra-
cién de personas; la asistencia social, preventiva y con-
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jurativa frente a situaciones de violencia o conflictos fa-
miliares, sindicales, gremiales, sociales; la intervencién
asistencial frente a suicidas, grupos de riesgo, urgencias,
accidentes, incendios, catastrofes naturales, etcétera.

La significativa gravitacion social de este conjunto de
tareas impone la necesidad, como se dijo, de acotar y re-
gular legalmente su caracter discrecional. La policia dis-
pone en el dia a dia, de un considerable poder derivado
del amplio margen de iniciativa y decisién que posee du-
rante el desempeno cotidiano de sus funciones, en parti-
cular, cuando debe hacer frente a circunstancias concre-
tas que no estén estricta y especificamente reguladas por
las normas administrativas y legales, y que obligan a ac-
tuar sobre la base de un juicio personal.

Ese margen de apreciacién policial, que en la tradi-
ci6n anglosajona se denomina police discretion, deriva de
tres factores fundamentales. En primer lugar, las leyes y
normas que regulan el sistema penal y la seguridad pu-
blica de una sociedad conforman preceptos y disposi-
ciones de caracter general que no reflejan ni contem-
plan la enorme diversidad y complejidad de situaciones,
hechos y casos concretos que se producen en la vida so-
cial cotidiana y sobre los que esos preceptos y disposicio-
nes deben aplicarse diariamente, tanto en el presente
como en el futuro. Esos preceptos generales no prevén
todas las hipétesis y soluciones que plantean y exigen
los problemas sociales relacionados con la accién poli-
cial. Sin embargo, la necesidad de que la policia aplique
cotidianamente las disposiciones legales de caracter ge-
neral a diversas situaciones concretas de la vida real obli-
ga, en ese acto, a interpretar esas normas y regular su ac-
tuacién sobre la base de esa apreciaciéon puntual. En
segundo término, existe una enorme multiplicidad de le-
yes, normas y reglamentos referidos regulatorios de la
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seguridad publica y de los diferentes aspectos que ha-
cen a ésta y al accionar policial. No obstante, esa multi-
plicidad normativa no engloba todas las situaciones con-
cretas frente a las cuales la policia esta obligada a actuar
cotidianamente. En numerosas ocasiones, tal multiplici-
dad enmarca normas y disposiciones dispares y hasta
contradictorias, lo que obliga a la policia a interpretar la
diversidad en cada situacién puntual, optar por el curso
a seguir y escoger los medios adecuados para la interven-
cién decidida. Y, por dltimo, habitualmente se dan con-
diciones concretas en las intervenciones policiales, casi
siempre desenvueltas en situaciones de crisis que requie-
ren respuestas urgentes e inmediatas sobre el mismo te-
rreno, que le imponen a la policia actuante tomar deci-
siones rapidas que implican la puesta en prictica de
ciertas competencias de enjuiciamiento y de iniciativas
especificas de la accién policial.

Asimismo, la apreciacién policial se manifiesta en los
dos momentos biasicos de toda intervencién, esto es,
cuando la policia constata e identifica la concurrencia de
un evento —conjunto de hechos o conductas— cuya inmi-
nencia o produccién puede entrafiar o entrafa efectos
dafiosos contra otras personas, y, en consecuencia, deci-
de intervenir; y cuando debe decidir el momento de in-
tervenir, y elegir la forma y los medios materiales que de-
ben utilizarse para hacer efectiva esa intervencion. En
razén de ello, esa apreciacién no configura un atributo
exclusivo de los jefes de las agencias policiales sino que
constituye un poder también existente en los renglones
mis bajos de la estructura jerarquica, lo que genera im-
portantes efectos en el interior de la propia institucién
policial y, basicamente, sobre la policia de base. Esta es la
que se encuentra cotidianamente enfrentada a proble-
mas concretos que debe resolver en forma inmediata
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adoptando constantemente decisiones criticas que ponen
en juego la vida y la libertad propia y de terceros.

Pues bien, estas particularidades del trabajo policial
dan lugar a dos tendencias institucionales singulares. Por
un lado, generan una cierta inversion jerarquica, a través
de la cual el eje de gravitacién de la actuacion policial se
desplaza de los niveles superiores de conduccién hacia
los niveles operativos de la institucién. Los policias inter-
vinientes disponen, durante su actuacién concreta sobre
el terreno, de un margen de iniciativa considerable, liga-
do a imprevistos, adaptaciones y opciones que caracteri-
zan muchas de las situaciones que deben enfrentar sin la
posibilidad material de dar cuenta a los escalones jerar-
quicos superiores. Frente a esas situaciones, estos escalo-
nes superiores no tienen informacién ni tiempo de inter-
venir ni para dar 6rdenes. Cuando efectivamente lo
pueden hacer, intervienen sobre la base de los datos trans-
mitidos por los agentes de base y de las interpretaciones
que éstos realizan acerca de los hechos, la que no siem-
pre puede reflejar la verdadera situacion que amerité la
participacion policial. Por otro, lado, producen una rela-
tiva autonomia funcional de la policia tanto con relacién
al gobierno politico encargado de la programacion e im-
plementacion de la politica de seguridad publica y crimi-
nal como también con las propias autoridades policiales
responsables de su conduccién operativo funcional.

Por consiguiente, ;cuil debe ser el tipo de relacion
entre el necesario margen de apreciacién policial y el
principio de legalidad que debe regir la vida institucio-
nal de las instituciones policiales? '

El necesario poder discrecional de la policia no con-
lleva su aceptacion sin reservas. Toda forma de discre-
cionalidad en el ambito de la administracién pablica es-
tara en sintonia con el principio de legalidad en tanto no
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implique coartar los derechos y las libertades de las per-
sonas o solamente se asiente sobre esferas en las que
existan reservas legales o reglamentarias. El ejercicio de
las atribuciones legitimamente discrecionales es siem-
pre susceptible de control, y éste no recae sobre la nor-
ma juridica que le sirve de sustento a esas atribuciones
sino sobre la utilizacién que se hizo de la libertad admi-
nistrativa conferida al organismo y a sus funcionarios.
Vale decir, no hay actos discrecionales al margen del de-
recho, en razoén de lo cual nunca el ordenamiento juri-
dico puede conferirle al 6rgano administrativo —en nues-
tro caso, a la policia— la libertad absoluta para obrar o no
obrar, o para impedir el control de sus actividades.

En un sistema democritico, la atencién puesta en el
establecimiento de criterios generales que regulen de al-
guna manera los miérgenes de apreciacién policial se
orienta a impedir la estructuracion de situaciones de au-
tonomia institucional en cuyo marco la policia institu-
cionalice practicas autodefinidas y autosustentadas inde-
pendientemente de las politicas de seguridad y criminal
establecidas por el poder gubernamental. Especialmente
se orienta a evitar que la autonomia estimule o facilite la
ruptura del principio de legalidad que debe regir la ac-
tuacion policial en todo momento. Esta necesidad nos
conduce a abordar los controles sobre la policia.

El control sobre la policia

En general, las agencias policiales tienen la facultad y
la responsabilidad de producir la primera reaccién es-
tatal contra el ilicito cometido o por cometerse. Ante
ciertas ilicitudes, la policia es la agencia estatal que in-
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terviene primero en el hecho y, en numerosas ocasio-
nes, lo hace debiendo utilizar la violencia como medio
necesario para conjurar las infracciones en curso o con-
trolar la situacion.

Por ello, en general, el alcance y la intensidad de la
intervencién policial se hallan regulados mediante un
conjunto de principios y procedimientos basicos que
sirven de instancia vinculante de la actuacién policial al
principio de legalidad, y que pueden resumirse en tres
preceptos centrales de actuacién.

En primer lugar, el principio de oportunidad por me-
dio del cual se determina cudndo la policia debe inter-
venir a los efectos de evitar una amenaza o un hecho
cercenatorio concreto, teniendo siempre en cuenta a
las personas y las circunstancias de tiempo y lugar in-
volucradas en el hecho. La oportunidad de la inter-
vencion policial depende de la constatacion de una si-
tuacién objetiva de- peligro, cuyas particularidades
indicarian al personal policial la necesidad de interve-
nir 0 no, asi como también los perjuicios y dafios que
acarrearia su prescindencia o su participacién preven-
tiva o conjurativa. En segundo término, el principio de
congruencia por el cual se establece el necesario equili-
brio que debe existir entre la situacion objetiva de pe-
ligro que origina la intervencién policial y el tipo de
intervencién a llevar a cabo, asi como los medios em-
pleados en ella. Y, en tercer lugar, el principio de propor-
cionalidad, por medio del cual se determina la intensi-
dad de la intervencion policial y, particularmente, del
uso de los medios empleados de acuerdo con la magni-
tud o gravedad de la situacion objetiva de peligro que
origin¢ la intervencién, garantizandose una necesaria
gradualidad y correspondencia entre tal situacién y la
intensidad adoptada.
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Otra modalidad de regulacién y reduccién de la apre-
ciacion policial esta dada por la necesidad de ajustar el
desempefio funcional de la policia dentro del marco de
politicas, directivas e instrucciones de servicios expresamen-
te formuladas por las distintas instancias gubernamen-
tales y policiales encargadas del gobierno institucional
y de la conduccién operativa de los cuerpos. Estas poli-
ticas, directivas e instrucciones contienen el conjunto de
orientaciones generales y mandatos especificos de ac-
tuacién para la policia, alrededor de los cuales ésta es-
tructura su planeamiento, su logistica, sus medios ma-
teriales y sus lineamientos operativos. En ese sentido,
configuran una forma de actualizacién y concrecién de
las prescripciones legales conforme a las circunstancias
puntuales en que las policias deben cumplir con sus la-
bores. Esto implica una instancia vinculante que cons-
trifie toda forma de intervencién policial concreta a la
legalidad vigente, a los principios basicos de actuacién
y a las orientaciones politico institucionales generales
formuladas por el gobierno. Por el contrario, la ausen-
cia de orientaciones, directivas e instrucciones de ser-
vicio expresamente formuladas por las autoridades gu-
bernamentales y policiales habilita un amplio espacio
de autonomia funcional de la policia y, en ese marco,
se ampliarian sustantivamente los margenes de apre-
ciacién policial.

La otra dimension basica del control de la actuacion
policial supone la existencia de diferentes modalidades
de inspeccién y fiscalizacién ex post de esa actuacion, en
especial por el control judicial y el control parlamentario
de los organismos y actividades policiales.

Con relacién al control judicial, debe resaltarse que
no hay dimensiones o aspectos exentos de fiscalizacion
y revisién judicial, particularmente, si se trata de dimen-

33



siones y aspectos tipicos de la administraciéon publica,
en cuyo marco se inscribe la actividad policial. En efec-
to, ésta se configura dentro del ambito de la administra-
cion publica y se desarrolla a través de la realizacion de
un conjunto de actos administrativos y de otros actos
materiales y técnicos, tales como vigilar, inspeccionar, pa-
.trullar, obtener informacién de ciertas situaciones, etc.,
los que, en verdad, abarcan la mayor parte de las activi-
dades policiales. Todos estos actos producidos por la po-
licia estan siempre sujetos a la legalidad vigente y, por lo
tanto, son objeto, en todo momento, de control judicial.

No obstante, para que la actuacion policial esté su-
jeta al control judicial, fundamentalmente cuando se
trata de una actuacién material, debe desarrollarse co-
mo consecuencia de un acto administrativo previo que
la justifique y le sirva de basamento. Esos actos no son
mas que las érdenes policiales, las que configuran decla-
raciones de voluntad administrativa. Ello indica que se-
ria posible un control judicial eficaz en un contexto
institucional en el que todas las labores y actividades
desarrolladas cotidianamente por la policia estén enmar-
cadas y determinadas por las 6rdenes emitidas por las
autoridades jerarquicas competentes, sin dejar de te-
ner en cuenta la necesaria flexibilidad que deriva de los
necesarios margenes de apreciacién policial caracteris-
ticos de esas labores.

Otro aspecto central para el logro de un seguimien-
to institucional integral estd dado por el control parla-
mentario del sistema policial. Para ello, dicho control
supone, como instancia imprescindible, la comproba-
cién, inspeccién y fiscalizacion del sistema de seguri-
dad publica y policial en lo relativo a su composicion,
misiones, funciones, organizacion, direccién, coordina-
cién y funcionamiento, a los efectos tanto de verificar
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que su funcionamiento se ajuste estrictamente a las nor-
mas constitucionales, legales y reglamentarias vigentes
como de evaluar la eficacia del sistema en el cumpli-
miento de sus misiones. Vale decir, la labor parlamen-
taria debe abarcar no solamente el control de la legali-
dad del sistema sino también el control de la eficacia del
mismo.

Finalmente, cabe hacer referencia al control comuni-
tario de los asuntos de la seguridad publica y policiales.
Este control es posible en aquellos lugares en los que el
sistema de seguridad publica se articula sobre la base de
la accién coordinada y la interaccién permanente entre
la comunidad, con sus diferentes organizaciones, y las
instituciones estatales encargadas de las politicas de se-
guridad y criminales, en particular, las agencias policia-
les. Para ello resulta imprescindible que tal intervencién
comunitaria cuente con un conjunto de mecanismos e
instancias de participacién institucional orientadas a ga-
rantizar un eficaz control ciudadano de la legalidad y la
eficacia del sistema de seguridad publica, y, en particu-
lar, de la actuacion de la policia. También, a viabilizar la
participacion directa de la comunidad en la formulacion
e implementacién de politicas de seguridad pablica. En
tales situaciones, la seguridad ptblica es coproducida
entre la comunidad y el Estado.
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2. Cirisis y colapso del
modelo tradicional
de seguridad publica

El modelo tradicional de seguridad
publica

La debacle institucional a la que llegé la Policia Bonae-
rense hacia fines de los afios noventa fue la primera ex-
presion significativa del colapso de una forma particular
de organizacién y funcionamiento de la seguridad pa-
blica en nuestro pais. En su conjunto, el sistema de se-
guridad publica argentino, del que el sistema policial
configura apenas una dimensién particular, se estructu-
16 sobre la base de un conjunto de pardmetros tradicio-
nales que ha primado durante décadas, tanto en nuestro
pais como en otros paises latinoamericanos. Este modelo
tradicional ha guardado ciertas caracteristicas que cons-
tituyen una herencia institucional de los paises de la Eu-
ropa continental del siglo XVII y que, en nuestros casos,
data desde la propia conformacién del Estado nacional.
Vayamos a su consideracién.

El desgobierno politico sobre los asuntos
de la seguridad publica y policiales

En primer lugar, el modelo tradicional estuvo signado por
un recurrente desgobierno politico de los asuntos de la se-
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guridad publica y policiales, por el cual la dirigencia po-
litica y, en particular, las autoridades gubernamentales
delegaron el monopolio de la administracién de la segu-
ridad publica a las agencias policiales. Es decir, la segu-
ridad publica configuré una esfera institucional contro-
lada y gestionada exclusivamente por la policia, sobre la
base de criterios, orientaciones e instrucciones auténoma
y corporativamente definidas y aplicadas sin interven-
cién determinante de otras agencias estatales no policia-
les. Ello respondi6, basicamente, tanto a la falta general
de voluntad y capacidad gubernamental para ejercer la
conduccién del sistema de seguridad publica y policial,
asi como a la ausencia de un marco legal e institucional
adecuado para el disefio y la formulacion de politicas y
programas de seguridad publica, y para la gestién, admi-
nistracién y mando operativo civil sobre la seguridad, es-
pecificamente, sobre la institucién policial. Todo ello, en
suma, quedo en manos de las agencias policiales, gene-
rando asi lo que podemos denominar policializacién de
la seguridad publica.

Del mismo modo en que la clase politica argentina se
despreocupé de los asuntos militares durante largas dé-
cadas y delegé a los uniformados las cuestiones de la de-
fensa nacional y los asuntos militares al compas del
apuntalamiento de la autonomia politica de las Fuerzas
Armadas, en la actualidad esa despreocupacion se hace
claramente visible frente a los temas de la seguridad pu-
blica y, en particular, frente a la necesidad de conducir
el sistema de seguridad y la institucién policial. Esto da
cuenta del desinterés y de la incompetencia con que la
dirigencia politica ha hecho frente a todos aquellos as-
pectos basicos del Estado referidos al uso de la fuerzay
que son, por consiguiente, estructurantes del Estado de
derecho y del propio sistema democratico.
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Toda forma competente de ejercicio del gobierno poli-
tico institucional —en este caso, referido a la conduccién
sobre el sistema de seguridad publica y policial- supo-
ne, como condiciones de efectividad, la manifestacion
de una clara y firme voluntad de ejercicio de la conduc-
cion gubernamental en el proceso de formulacién e im-
plementacion de las politicas del area. También la pues-
ta en practica de cierta capacidad operativo instrumental
para el desarrollo de los imperativos de implementacioén
correspondientes a las iniciativas y las politicas decidi-
das. Implicaria, ademas, los necesarios conocimientos téc-
nico profesionales acerca de los problemas a resolver o si-
tuaciones a transformar, de los mecanismos a aplicar, de
los recursos disponibles y de las condiciones sociopoliti-
cas de su implementacién.

Sin embargo, estos atributos estuvieron reiteradamen-
te ausentes en el desempefio de la clase politica frente
a las cuestiones atinentes a la seguridad publica, al siste-
ma policial y, en general, al fenémeno delictivo. Se desa-
tendieron los profundos cambios que se estaban produ-
ciendo tanto en la sociedad como en el sistema politico
institucional, en particular, en el sistema administrativo
y judicial responsable de la administracion y gestion de
las cuestiones criminales ‘penales. El evidente aumento
y complejizacion del fenémeno criminal en nuestras so-
ciedades, asi como el virtual colapso del sistema de ad-
ministracién de justicia penal y los efectos de ello sobre
la sensacion colectiva de inseguridad fueron cuestiones
sistematicamente relegadas por la propia clase politica a
un plano no prioritario de la agenda politica nacional o
provinciales. En consecuencia, la falta de control y go-
bierno civil sobre el sistema de seguridad y policial no
se origin® ni derivé exclusivamente de las resistencias
interpuestas por los uniformados ni del apuntalamiento

39



de la autonomia policial respecto de las autoridades po-
liticas, sino también de la ineficiencia y la incapacidad
gubernamental para ejercer sus funciones de comando
politico institucional sobre la seguridad y la institucion
policial de manera competente.

Una clara expresién de ello lo constituye la falta ge-
neral dentro de la administracién central del gobierno de
diferentes estructuras legales e institucionales especifica-
mente abocadas a la gestion y direccion de la seguridad
publica y, en su marco, a la conduccion institucional de la
policia. En el esquema administrativo institucional impe-
rante en la mayoria de los casos, la policia depende or-
ganicamente del ministro o secretario del interior o de
gobierno, sin que exista entre ambas instancias una se-
cretaria o subsecretaria encargada especificamente de la
direccién de los asuntos de la seguridad publica y de la con-
duccién general de la policia, por lo cual queda en sus ma-
nos la direccion tactico operativa y la coordinacion fun-
cional de todo el sistema. Tampoco se han conformado
organismos colegiados o consejos consultivos compuestos
por autoridades y funcionarios del gobierno administra-
tivo, fiscales, magistrados y legisladores, con la misién de
asesorar y servir de instancia consultiva a la autoridad
politica del ramo en todo lo referido a la elaboracién e
implementacion de las politicas de seguridad. Ello, ade-
mas, ha sido apuntalado por la inexistencia de funciona-
rios y agentes gubernamentales especializados en esas ta-
reas. No hay, en definitiva, una estructura burocratica
especificamente encargada del ejercicio del gobierno de
la seguridad publica y del sistema policial.

Este conjunto de deficiencias, en suma, obstruyé la
posibilidad de que se formularan e implementaran poli-
ticas integrales en materia de seguridad publica desde la
esfera gubernamental asentadas en un claro y sistemati-
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co conocimiento de la dindmica criminal y de los pro-
blemas basicos del 4rea, en el establecimiento de priori-
dades y objetivos de corto, mediano y largo plazo, en la
planificacion de las actividades a desarrollar y la dispo-
sicion sistematica de los recursos humanos y materiales
necesarios para ello,

Ante este cuadro, tanto los lineamientos basicos se-
guidos por el Estado en la materia como la organizacion
y el funcionamiento de las agencias componentes del
sistema han estado exclusivamente en manos de la pro-
pia capula policial. Esto trajo aparejado la autonomiza-
cién politica de la policia, que asi contd con la potestad
para definir sus propias funciones, misiones y fines ins-
titucionales y para proporcionarse sus propios criterios
y medios para cumplirlos.

En efecto, la autonomia politica de las agencias poli-
ciales les permite sustentar una marcada independencia
doctrinal, organica y funcional frente al gobierno estatal
y frente a la sociedad politica y civil, y, a partir de ello,
desenvolver en forma autosustentada ciertas modalida-
des organizativas y de funcionamiento y ciertas practi-
cas institucionales regulares. Asimismo, a medida que la
policia acumula poder, protege cada vez mas sus logros
e intereses autodefinidos, e intenta vigorosamente re-
producir esa autonomia resistiendo a todo tipo de ini-
ciativa que pudiera ser llevada a cabo por el gobierno
politico tendiente a erradicarla, reducirla o cercenarla.

En este contexto, se ha estructurado un tipo de vin-
culacion entre el gobierno central y la policia asentada,
basicamente, en la existencia de un pacto explicito o ta-
cito entre ambas instancias. Conforme lo observado en
la experiencia argentina y regional, por medio de ese
pacto el gobierno delegé a la policia la administracion
de la seguridad puablica y, en particular, la formulacién e
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implementacion de su politica criminal, asi como tam-
bién la conduccién estratégica y operativa de la propia
institucion policial, y acept6 no intervenir en la organi-
zacién y el funcionamiento de la institucién o a hacerlo
conforme los criterios indicados por su ctipula. A cam-
bio de ello, la policia se comprometio, por su parte, a ga-
rantizar una situacion signada por cierta tranquilidad
publica independientemente de los lineamientos pre-
ventivos o conjurativos desarrollados para ello, es decir,
independientemente de que tal tranquilidad resulte de
un cierto vinculo de complicidad, encubrimiento o so-
ciedad entre la policia y la actividad delictiva. En algu-
nos casos, inclusive, la policia acepté convertirse en un
factor o instrumento politico-institucional basico de un
sector politico determinado o del gobierno de turno.

El autogobierno policial de la seguridad
publica y del sistema policial mismo

Una segunda caracteristica es que, como consecuencia
del desgobierno politico y de la impronta delegativa se-
fialada, el modelo tradicional ha supuesto el autogobier-
no policial sobre la seguridad publica y el sistema poli-
cial mismo. Tal como se dijo, la institucién policial conté
con amplios mérgenes de autonomia para gobernarse or-
ganica y funcionalmente para, desde alli, administrar la
seguridad publica general. Vale decir, la organizacion y
el funcionamiento institucional de la seguridad publica
y de la policia siguieron parametros definidos y mante-
nidos por la propia policia, que, en general, permitieron
la conformacién de una determinada estructura organi-
co funcional y dieron lugar al establecimiento de ciertas
précticas institucionales recurrentes que le infringieron
una impronta particular.
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Estructura organico funcional centralizada

En cuanto a la modalidad de organizacién y funciona-
miento institucional, la policia se conformé como un
cuerpo institucional signado por dos caracteristicas ba-
sicas que le otorgaron un trazo ciertamente centralista.
Por un lado, la unicidad funcional, esto es, la concentra-
cion en un mismo cuerpo de las funciones generales de
seguridad preventiva y de investigacion criminal, todo
ello bajo la conduccién institucional y la dependencia
organica exclusiva de un mando policial #inico conforma-
do dentro de la esfera del poder administrativo. Por otro
lado, el centralismo organizacional, o sea, la organizacién
del mando en forma centralizada a través de un estado
mayor de corte castrense, con estructura cerrada e hi-
perjerarquizada.

Estos rasgos han caracterizado a la mayoria de las
agencias policiales federales y provinciales de la Argen-
tina, pero han sido particularmente significativos en los
dos cuerpos policiales mas grandes del pais, la Policia Fe-
deral Argentina y la Policia Bonaerense hasta la reforma
iniciada a fines de 1997. Con relacién a la primera, la Ley
Organica de la Policia Federal, aprobada en 1958, se es-
tablecié que dicho cuerpo debe cumplir funciones de
“policia de seguridad y judicial” dentro del territorio de la
Capital Federal y de las provincias, asi como también
dentro de la jurisdiccién federal, a través del manteni-
miento del orden publico, la prevencion de delitos y la
averiguacion de los mismos mediante el aseguramiento
de pruebas, el descubrimiento de sus autores y cémpli-
ces, su entrega a la justicia y toda diligencia establecida
en el Cédigo Procesal Penal de la Nacién. Asimismo, en
cuanto a su organizacién, la Policia Federal se estructu-
10 jerdrquica y piramidalmente bajo la conduccién cen-
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tralizada de una plana mayor conformada por tres ins-
tancias bésicas. En el escalon superior, la Jefatura de la
Policia Federal, a cargo de la conduccién operativa y ad-
ministrativa de la institucion y del ejercicio del contra-
lor e inspeccion de sus dependencias y de su funciona-
miento, ejercida por un funcionario designado por el
Poder Ejecutivo Nacional. En el nivel inmediato inferior,
la Subjefatura, responsable de la asistencia y colabora-
cién del Jefe en sus responsabilidades de instancia maxi-
ma de conduccion institucional, y ejercida por un oficial
superior de la institucién. Y, en un nivel mas abajo, un
conjunto de Superintendencias, diferenciadas funcional-
mente y a cargo de oficiales superiores que dependen
“directa y exclusivamente” del Jefe de la Policia Federal.
En definitiva, de esta instancia centralizada depende la
organizacidn y el funcionamiento integral del conjunto
del cuerpo policial, tanto en materia de mantenimiento
de la situacion de seguridad publica como de preven-
cion de delitos y de investigacion criminal como auxi-
liar de la justicia.

Anslogas caracteristicas signaron la organizacién de
la antigua Policia Bonaerense. En la Ley Organica de la
Policia Bonaerense, norma sancionada durante la época
de la dictadura militar, se establecieron como misiones
de este cuerpo policial el mantenimiento del orden pu-
blico y la prevencién de delitos, asi como actuar como
auxiliar permanente de la administracion de justicia y
ejercer las funciones de Policia Judicial, todo ello en el
ambito de la provincia de Buenos Aires. Por su parte,
su organizacién también se estructuré jerdrquica y pira-
midalmente bajo la conduccién de una plana mayor
centralizada conformada por tres instancias. En el nivel
superior, por la Jefatura de Policia, a cargo de la conduc-
cién permanente e integral de la administracién y el fun-
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cionamiento de la institucién, asi como de la disciplina,
instruccion y bienestar del personal subordinado, y ejer-
cida por un oficial superior en actividad o retiro desig-
nado por el gobernador provincial. En un nivel inme-
diato inferior, por la Subjefatura de Policia, ejercida por
un oficial superior en actividad designado por el gober-
nador provincial y responsable del ejercicio de la “Jefa-
tura del Estado Mayor” de la institucion. Y, por debajo
de éste, el “Estado Mayor”, responsable de proporcio-
nar asesoramiento y asistencia al Jefe de Policia, inte-
grada por diferentes jefaturas y direcciones diferencia-
das funcionalmente.

Casi todas las policias provinciales argentinas tam-
bién conservan rasgos de unicidad funcional y centralis-
mo organizacional, y tal configuracion ha servido para di-
fundir entre sus miembros un conjunto de concepciones
y orientaciones culturales y simbélicas reivindicatorias
de esos rasgos como factores estructurales de la propia
organizacién y funcionamiento policiales. Dentro de es-
te esquema institucional y cultural, las policias argenti-
nas, desde sus origenes, han sostenido recurrentemente
que tanto las funciones tipicas de policias de seguridad
y policias judiciales como la existencia de un cuerpo je-
rarquico y centralizado configuran basamentos organi-
cos funcionales indivisibles e inescindibles.

El peso de esta tradicién institucional y cultural en la
vida policial argentina no solamente impidié concebir
pardmetros organizacionales y funcionales alternativos
o diferentes para las instituciones policiales, sino que ha
enmarcado y determinado toda forma de resistencia in-
terna a cualquier proceso de cambio o reformulacion de
esos criterios tradicionales, sosteniendo inclusive que
éstos responden basicamente a la propia naturaleza de
la labor policial.
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Una clara expresion de esta vision fue sostenida por
el Crio. (R) Adrian Pelacchi, ex jefe de la Policia Fede-
ral Argentina, para quien el “principio de unidad” esta-
blece que la funcion de policia es “una sola, unica, indi-
visible, [y] s6lo admite determinaciones por materia en
cuanto sea necesario a los fines del ordenamiento legal,
del estudio doctrinario, de la estructuracién organica”,
pero tales divisiones no justifican “quebrantar” la unidad
esencial de la funcion policial.

Algunos procesos de reforma policial disefiados en la
Argentina y en otros paises de la regién contemplaron
la posibilidad de dividir organico funcionalmente los
cuerpos policiales unificados. Tal divisién apunté a la
conformacién de estructuras diferentes dedicadas basi-
camente a las tareas de prevencion del delito, por un la-
do, y a las labores de policia judicial, por el otro. Ello
trajo aparejada una renovacion del debate acerca de las
funciones policiales y de las estructuras institucionales
que deben atenderlas, lo cual permitié apreciar el grado
de aceptacion y de consenso existente acerca del mode-
lo tradicional en el interior de las agencias policiales.

Finalmente, otro aspecto relevante de este modelo de
organizacidn policial esta dado por la estructura de per-
sonal militarista que existe en la mayoria de los cuerpos
policiales de nuestro pais. Casi sin excepcién, la estruc-
tura interna de personal y, en su marco, el sistema de pa-
ses y ascensos policiales guardan una impronta de carac-
ter castrense, estanca y cerrada, es decir, una impronta
no asentada en parametros de profesionalidad basada en
el mérito y el desempefio policial. En efecto, las estruc-
turas jerarquicas internas se componen, en el nivel de
conduccién del cuerpo, por el personal superior confor-
mado por la oficialidad policial —oficiales superiores,
oficiales jefes y oficiales subalternos—, y, en el plano su-
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bordinado, por el personal subalterno conformado por la
suboficialidad policial ~suboficiales superiores, subofi-
ciales subalternos, agentes y aspirantes o cadetes—.

Ambas instancias constituyen compartimentos es-
tancos que emulan las estructuras organicas castrenses
basadas en la diferenciacién entre la franja de miembros
de conduccién y el resto de la institucién que ocupa el
estrato subordinado. El grueso de las leyes organicas y
de personal de las policias de nuestro pais fue promul-
gado durante periodos dictatoriales por las cupulas mi-
litares de turno y, en numerosos casos, por la iniciativa
de los jefes castrenses que entonces estaban al frente de
esas policias.

Lo mismo ocurre con el sistema de incorporacion,
pases y ascensos policiales, en el que priman mayorita-
riamente criterios de autoconservacion y cooptacién ins-
titucional, y en el que es notoria la ausencia de parame-
tros profesionales. En este marco, cada cuerpo policial
tiene su propio sistema de reclutamiento y ensefianza,
los que, en verdad, configuran esferas y canales marca-
damente diferenciados entre si. Del mismo modo, sus
sistemas de pases y ascensos no se asientan sobre la ba-
se de parametros impersonales, ya que su regulacién y
funcionamiento son impuestos y resueltos por las ci-
pulas jerirquicas de cada fuerza de acuerdo con las exi-
gencias de la estructura de mandos controlada férrea-
mente, a su vez, por dicha cipula a través de la Junta
de Calificaciones. Los ascensos no se basan en un siste-
ma de evaluacién, ni en la obligacién de realizar estu-
dios o cursos especiales segin el tipo de actividad vo-
cacional del personal, sino que se producen en funcién
de satisfacer las necesidades organicas de la fuerza. Asi,
los ascensos resultan habitualente de la antigiiedad en
la categoria y de la ausencia de sumarios internos. Por
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consiguiente, la inexistencia de criterios profesionales
objetivos afirmados en la capacitacién y el desempefio
del personal para regular sus pases y ascensos da lugar a
la conformacién de un régimen informal pero sumamen-
te eficaz en la cooptacién y el clientelismo institucio-
nal operado desde los cargos de conduccién, todo lo
cual tiende a reproducir una estructura cerrada, altamen-
te burocratizada y divorciada de la comunidad a la que
debe atender.

Asi, este tipo de estructura organico funcional re-
sulta eficiente para garantizar un aceitado control poli-
ticoinstitucional interno por parte de la cpula sobre la
totalidad de la institucién. Ese control, ademas, no so-
lamente abarca el conjunto de las practicas y decisio-
nes ajustadas formalmente a las normas legales y regla-
mentarias que rigen la vida institucional de la agencia
policial, sino también a aquellas practicas subterraneas
o paralelas, esto es, desarrolladas al margen de las leyes
y las normas, pero que son admitidas, impuestas, regu-
ladas, gobernadas y rigurosamente controladas por la
propia ctpula.

En este esquema de organizacién y funcionamiento
institucional no hay margen para la manifestacién o
efectivizacién de discursos y acciones que no sean las
impuestas por las jefaturas. Las agencias policiales sé-
lo se expresan a través de sus conducciones. Sus es-
tructuras jerarquizadas y militarizadas impiden que sus
miembros puedan elaborar y formular parimetros ins-
titucionales diferentes de los impuestos por las capu-
las de la agencia. Ademas, cuando se producen hechos
0 se generan situaciones que ponen en juego esa con-
duccién y ese control, las autoridades de la institucion
efectivizan una serie de mecanismos de disciplina-
miento interno asentado tanto en el manejo discrecio-
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nal de los ascensos, pases, retiros y sanciones discipli-
narias, como en mecanismos de control ilegales sobre
el propio personal policial.

Practicas policiales auto-conservativas

Las précticas policiales regulares, estuvieron caracteri-
zadas por un trazo autoconservativo, es decir, estuvieron
centralmente orientadas a reproducir las condiciones de
delegacién gubernamental y de autogobierno policial
mencionadas y a preservar la institucién policial en for-
ma autodefinida y autosustentada. De esta manera, la
prevencion y conjuracién del delito, asi como su esclare-
cimiento y la identificacién de sus responsables configu-
raron objetivos secundarios y subordinados a la logica
organizacional y funcional adoptada por la propia insti-
tucién policial. Estas practicas se expresaron en deter-
minadas modalidades de intervencion institucional sig-
nada por ciertos rasgos particulares.

Los tipos tradicionales de intervencién policial es-
tuvieron en general orientados al ejercicio de formas
de control social extrainstitucional no encaminadas prin-
cipalmente a la prevencién y conjuracion de delitos si-
no, mis bien, a la inspeccion y el disciplinamiento de
todo tipo de conductas no delictivas. Generalmente
esas conductas estaban inscritas en conceptos amorfos
de salubridad y moralidad social y fueron consideradas
y estigmatizadas por la propia policia como vulnerato-
rias de cierta nocién autoimpuesta de orden publico. Va-
le decir, la policia, antes que prevenir delitos, se auto-
proyecté como una instancia de resguardo institucional
de una nocion de orden piblico no delimitado al sistema
penal y contravencional positivo sino, més bien, deter-
minada por los criterios de criminalidad, decencia pu-
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blica y seguridad autodefinidos por la propia policia. Tal
nocion se expresaba, generalmente, en resoluciones y
normas —como los edictos policiales— adoptadas auténo-
mamente por la agencia policial.

En algunos casos, tal situaciéon encontré un marco le-
gal explicito en determinadas normas que regulan algun
aspecto de la organizacion y el funcionamiento policial,
y que no siempre se adecuan a los preceptos y garantias
constitucionales existentes. En el caso de la Policia Fe-
deral, su ley organica establecié que en la Capital Fede-
ral ese cuerpo debia “velar por el mantenimiento del or-
den publico y de las buenas costumbres garantizando la
tranquilidad de la poblacion y reprimir el juego clandes-
tino [...]”. Con relacién a la extinta Policia Bonaerense,
ocurria algo similar, ya que en su norma organica se ha-
bia fijado entre sus misiones la de “mantener el orden
publico, colaborando con la obtencién y mantenimien-
to de la paz y la convivencia social”.

En la reglamentacién de la referida ley organica de la
Policia Federal, se establecid, entre las funciones de ese
cuerpo, la de “velar por la moralidad pablica, como asi-
mismo por las buenas costumbres en cuanto puedan ser
afectadas por actos de escandalo publico”, para lo cual
debera vigilar los espectaculos publicos autorizados pa-
ra intervenir ante “toda representacién impudica o que
importe una atentado a la moral pablica”; vigilar los bai-
les publicos y salas de diversién a fin de que “guarden
las formas determinadas por la moral”; “reprimir la falta
de respeto debido a la ancianidad y personas del culto”,
asi como también a “toda actividad en materia de pros-
titucion que no se ajuste a las disposiciones legales”; e
intervenir en la tramitaciéon de permisos y control de
“colectas, rifas y tombolas”. Por su parte, los edictos poli-
ciales fueron una manifestacion recurrente de lo sefiala-
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do, ya que su modificacién o promulgacién por parte
del Poder Ejecutivo nacional debia llevarse a cabo por
sugerencia del Jefe de la Policia Federal cuando se con-
siderase necesario “reprimir actos no previstos por la ley,
en cuanto puedan afectar el orden piiblico, la moral y
buenas costumbres”.

Asi, en el marco del modelo tradicional de organi-
zacion policial, tales referencias a la moralidad, 1as bue-
nas costumbres y el orden publico brindaron un contex-
to de discrecionalidad a la labor policial que también
se reflejo en otras importantes previsiones legales. En
la reglamentacidn de la referida Ley orgénica de la Poli-
cia Federal, que atin se encuentra insélitamente vigen-
te, se establecid que la fuerza debia identificar a las per-
sonas en general a través de los “prontuarios” y las “fichas
de identidad”. Los primeros se refieren a toda persona
imputada de la comisién de un delito o infraccién a las
leyes penales y los segundos, a todas las personas que
soliciten la cédula de identidad y el pasaporte. Tales
documentos son de caracter oficial y reservado, y cons-
tituyen “registros privados a cargo de la Policia Federal,
para uso exclusivo de la misma”, no pudiendo ser re-
mitidos a requerimiento de ninguna autoridad, sea
administrativa o judicial.

Ademas, alli también se establecié que, en materia de
prevencion, la Policia Federal debia mantener la vigilan-
cia especial sobre las personas cuyos “antecedentes y
costumbres” susciten sospechas, y, aquellas que frecuen-
ten su trato personal y comercial, prestando especial
atencion a los lugares o locales en que se reanan o rea-
licen sus operaciones. Tal facultad llega al punto, inclu-
sive, de permitir la excepcién a lo indicado cuando la
misma fuese ordenada por la superioridad. En efecto,
por resolucion de la jefatura, las personas sospechosas
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podrian ser temporalmente relevadas de la vigilancia es-
pecial cuando demuestren propositos de “regeneracion”
acreditando medios licitos de subsistencia y “conducta
ordenada”.

Esta discrecionalidad normativa veladamente ilegal
configurd la expresion positivizada de la denominada
tactica de la sospecha como basamento central de toda
forma de intervencion policial preventiva. En el marco
de esta concepcidn, prevenir el delito implica accionar
sobre una persona o un grupo de personas definidas co-
mo peligrosas o sospechosas de acuerdo con ciertos cri-
terios y rasgos derivados de su situacion personal o so-
cial, y cuya potencialidad delictiva es imputada por la
agencia policial segun tales criterios y rasgos. Se trata de
una tactica de criminalizacién secundaria tipica del mo-
delo tradicional.

La administracion de la justicia contravencional por
parte de las agencias policiales y, en su marco, la aplica-
cion de los denominados edictos policiales ha configu-
rado una expresiva manifestacién de esta tictica. La
funcién de policia de seguridad atribuida a la mayoria
de las agencias policiales de nuestro pais se ha justifica-
do casi exclusivamente a través de la detencién extraju-
risdiccional de personas, es decir, detenciones basadas
en la aplicacion de los edictos policiales y en la facultad
de detener personas para averiguar su identidad. Asi-
mismo, la vaguedad de las conductas contravencionales
prohibidas por los edictos policiales y la ausencia de
controles jurisdiccionales sobre su aplicacién por parte
de la policia dieron lugar a que esta aplicacion se tradu-
jera en detenciones masivas y arbitrarias.

Abhora bien, tal impronta no solamente estuvo orien-
tada al disciplinamiento social sino también al control po-
litico. En gran medida, este rasgo se conformé al amparo
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de regimenes dictatoriales en los que las policias consti-
tuyeron un apéndice fundamental del aparato represivo
y del disciplinamiento politico desde alli montado. Lo
significativo es que ello se reflejo en ciertas normas fun-
damentales para la organizacién policial que se hallan
asombrosamente vigentes luego de casi dos décadas de
institucionalidad democratica ininterrumpida. En la re-
glamentacion de la Ley organica de la Policia Federal, se
establece que, en funcién de “velar la estabilidad de los
poderes de la Nacién [...] y asegurar el libre ejercicio de
las instituciones politicas”, a dicha fuerza le corresponde

efectuar la observacion permanente sobre indivi-
duos sospechados como adheridos a ideas de natu-
raleza contraria a nuestro régimen constitucional;
[...] vigilar asociaciones, comités, clubes, bibliote-
cas y otras agrupaciones similares, a fin de evitar la
propaganda destinada a actuar por vias de hecho
contra la organizacién social y politica existente; e
[...] impedir la ejecucién por civiles de ejercicios o
adiestramientos que tuvieran caracter militar, ex-
cepto los casos especialmente permitidos por dis-
posiciones vigentes.

En definitiva, este conjunto de previsiones legales, en la
medida en que otorgan a la policia un conjunto de fun-
ciones correctivas y represivas mas alld de la estricta
prevencién de delitos, configura una singular forma de
violacién del principio de legalidad que debe regir la ac-
tividad policial en la democracia. Lo dramatico es que,
si bien las leyes constituyen prescripciones normativas
que no necesariamente se traducen en practicas sociales
regulares, en este caso, esas normas si configuraron un
claro reflejo de las recurrentes modalidades de accionar
policial que se observaron en la Argentina durante las
ultimas décadas.
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Otro aspecto que refleja lo expresado son las facul-
tades policiales para detener personas sin autorizacién
judicial. Hasta la reforma legislativa introducida en
1991, la Policia Federal estaba autorizada a detener con
fines de identificacion, en circunstancias que lo justifi-
quen, y por un lapso no mayor de veinticuatro horas, a
toda persona cuyos antecedentes sea necesario conocer.
La ausencia de mecanismos efectivos de control de la
actividad policial hizo que tal prerrogativa, no solamen-
te no resultara un instrumento eficaz en la prevencién
y conjuracién de delitos o en su eficiente esclarecimien-
to, sino que diera lugar a la sistematica produccién de
todo tipo de abusos y extralimitaciones policiales e, in-
clusive, de delitos y violaciones a los derechos huma-
nos. Tal situacién no cambié cuando, en 1991, se promul-
g% una nueva ley que modificé el mencionado inciso y
se establecié que, fuera de las normas procesales pena-
les, la Policia Federal no podia detener a las personas
sin que mediara una orden judicial, excepto cuando
existiesen circunstancias debidamente fundadas que hi-
cieran presumir que alguien habia cometido o pudiese
cometer algin hecho delictivo o contravencional, y no
acreditase fehacientemente su identidad. En estos ca-
sos, la persona detenida podria ser conducida a la de-
pendencia policial correspondiente, con conocimiento
del juez competente y por el lapso de tiempo minimo
necesario para establecer su identidad, que en ningiin
caso podia exceder de diez horas. Asimismo, podia co-
municarse en forma inmediata con un familiar o perso-
na de su confianza para informarle de su situacién de
detencion y, durante el proceso de identificacién, la
persona no podia ser alojada en los lugares destinados
a los detenidos por delitos o contravenciones ni junto
a éstos.
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Este conjunto de facultades policiales han permitido
-y permiten— producir arrestos en forma arbitraria sin
que mediaran causas ni situaciones directamente rela-
cionadas con la eventual comisién de delitos. Esto las
convierte en un mecanismo eficiente de control y disci-
plinamiento social de aquellas personas o grupos estig-
matizados como sospechosos o peligrosos.

En el caso de la Policia Bonaerense, conforme su nor-
ma organica, los miembros de este cuerpo estaban habi-
litados para detener a toda persona cuyos “antecedentes
y medios de vida” fuera necesario conocer, en circuns-
tancias que lo justificaran o cuando se negara a identifi-
carse, no pudiendo extenderse la detencién por mas de
veinticuatro horas. En una situacién de alta desocupa-
cién, como la que atraviesa nuestro pais, ello convertiria
en sospechoso a numerosas personas cuyos medios de
vida giran en torno del cuentrapropismo de sobreviven-
cia y de los changueos discontinuos. No obstante, en el
nuevo sistema policial bonaerense tal prevision fue de-
rogada y se establecié un nuevo marco regulatorio para
la detencion de personas sin orden judicial.

De todos modos, en la tltima reforma introducida en
marzo de 2000 a las normas procesales penales bonae-
renses, se ampliaron sustancialmente las atribuciones
discrecionales de la policia. En efecto, en esa ocasion se
establecié que, cuando se trata de un operativo publico
de control motivado en politicas tendientes a la preven-
cién de los delitos, la policia puede proceder a la revi-
sion de los efectos que porten las personas en sus ropas,
que lleven en su poder de otra manera o en los vehicu-
los en que se movilicen. Ademas, y en los casos suma-
mente graves, urgentes o “cuando peligre el orden pabli-
co”, se debe proceder al secuestro de todo aquello que
constituya elemento del delito, un instrumento de un
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delito o sea producto de él. Ademas, en cualquier cir-
cunstancia, la policia puede requisar el transporte de
cargas y el transporte publico de pasajeros. En un pro-
cedimiento preventivo, dificilmente la policia pueda de-
terminar si los objetos de la revisién constituyen feha-
cientemente instrumentos o productos de un delito,
salvo en contadas ocasiones. Asimismo, queda en manos
de la policia la determinacién de la gravedad, urgencia
y peligrosidad de la situaciéon que amerite el secuestro
de los referidos objetos y la detencién de las personas
sospechosas.

Pero las referidas modificaciones fueron més alla, ya
que también se dispuso que, tanto en el lugar en el que
se produzca un hecho delictivo como en sus inmedia-
ciones o en donde fuera aprehendida la persona presun-
tamente culpable, la policia puede requerir del imputa-
do “indicaciones o informaciones ttiles” a los fines de la
inmediata prosecucion de la investigacién. Esa informa-
ci6én no debe ser documentada, y el entonces goberna-
dor bonaerense Carlos Ruckauf veté el parrafo que in-
dicaba que la misma no podia ser utilizada en el debate
correspondiente a la etapa del juicio. En definitiva, es-
tos cambios legales ampliaron sensiblemente el poder
de actuacién discrecional de la policia en la provincia de
Buenos Aires.

Pues bien, otro aspecto relevante de la forma tradi-
cional de actuacién policial estuvo dado por el claro
predominio de modalidades de “policiamiento” disuasivo
y reactivo como tactica basica de prevencién y conjura-
cion del delito.

En este sentido, en el modelo tradicional, asimilar la
prevencion y la conjuracion con la disuasién supone que
esas labores requieren basicamente de un numero eleva-
do de policias en la calle y de la articulacién de modali-
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dades de intervencién policial asentadas en intervencio-
nes reactivas-y de choque, mas que proactivas y planifi-
cadas sobre la base de la recoleccién y el tratamiento
analitico de informacion fidedigna sobre el delito.

La disuasion se inscribe en el marco de la antinomia
castrense amigo-enemigo, y consiste en persuadir o con-
vencer al contendiente de la inconveniencia de iniciar
un ataque, dada la notable superioridad de medios o de
capacidad operativa propia. Ello obliga a que el aparato
policial genere la sensacion de omnipresencia en todos
los lugares de la sociedad aunque, en verdad, no cuente
con los efectivos ni con los recursos humanos necesarios
para cubrir tal presencia. Se trata de una operacion sim-
bolica en cuyo marco se produce un constante aumen-
to de la presencia de agentes en la calle y la consecuen-
te asignacion de los adecuados soportes presupuestarios
para financiarla. Solamente en casos excepcionales esta
modalidad organizativa estructura un verdadero sistema
de informacién tendiente a planificar adecuadamente la
presencia disuasoria de la policia en los lugares apropia-
dos, segin el anilisis de esa informacion.

Esta modalidad, ademis, se articulé centralmente a
través de tdcticas de choque estructuradas sobre la base
del uso directo de la fuerza y de criterios de “mano du-
ra”. Durante las ultimas décadas, las formas imperantes
en el accionar policial giraron en torno de tacticas de in-
tervencion asentadas, basicamente, en la reaccién ante
situaciones y hechos delictivos ya consumados o en de-
sarrollo, descartando o secundarizando de antemano al-
ternativas basadas en las denominadas modalidades
“proactivas”. De acuerdo con ciertas experiencias inter-
nacionales, estas formas se basan en general en métodos
de “policiamiento” comunitario que implican una fluida
interconexi6n entre la policia y la comunidad en todo lo

57



atinente a la programacién y la implementacién de es-
trategias focalizadas de prevencién del delito; también,
en la consecuente existencia de policias de proximidad o
cercania a la vecindad.

En cambio, en las modalidades de “policiamiento”
reactivo, el vinculo entre policia y comunidad est4 sig-
nado por la externalidad. No existen interconexiones re-
gulares y recurrentes entre la vecindad y la policia. La
organizacién y el funcionamiento policiales estdn orien-
tados al desenvolvimiento de un accionar esencialmen-
te coercitivo frente al delito, basado en la consideracion
de que la comunidad constituye un espacio alterado o de-
sestabilizado por el accionar delictivo sobre el que debe
reaccionar la policia. El delito es conceptualizado como
una disfuncién o anomalia o, en términos de numerosas
escuelas criminolégicas de enfoque conductista, como
una epidemia expandida en la sociedad, al mismo tiem-
po que ésta es presentada y vivificada como un campo
de batalla cuyos actores excluyentes son, justamente, los
delincuentes y la policia. La comunidad no es mas que
un actor secundario y pasivo o, si se quiere, un mero es-
cenario en cuyo centro se desarrolla la dialéctica de la
guerra que, en el marco de esta vision castrense de la se-
guridad, intenta justificar y legitimar toda forma de “po-
liciamiento” de choque basado en la mano dura y, en el
fondo, toda forma de estado policial autoritario, aun en
un contexto formalmente democritico.

En el plano internacional, esta particularidad del mo-
delo tradicional de funcionamiento policial ha sido sis-
tematizada en la denominada doctrina neoyorquina de
tolerancia cero. Esta doctrina se ha asentado en el “poli-
ciamiento” intensivo, la multiplicacién sustantiva de los
agentes policiales y de la capacidad de fuego de su siste-
ma de armas, la sofisticacién de los dispositivos coerciti-
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vos especializados y la utilizacién del soporte informati-
co como medio logistico basico para el conocimiento del
delito y el accionar tactico de la policia. William Bratton,
su mentor y ejecutor en Nueva York, indicé que la ges-
tion y el funcionamiento policial deben apuntar a la re-
duccién de la “epidemia criminal” sobre la base de una
adecuada y segura inteligencia policial, la articulacién de
un despliegue rapido de personal y recursos operativos,
la instrumentacién de tacticas de intervencién efectivas,
y una “implacable y rigurosa” puesta en practica del ac-
cionar policial y de su correspondiente evaluacion. Estos
han sido, en su exposicion, los pilares de la estrategia a
través de la cual se venci6 al crimen en lo que denominé
la “batalla de Nueva York”, otorgandole a la lucha contra
el delito una impronta netamente castrense.

Sin embargo, esta légica asentada en la exaltacién de
la violencia y la guerra, no solamente ha tenido como vic-
timas a los sectores sociales criminalizados por las agen-
cias policiales sino también a los propios miembros de
esas agencias, los que generalmente, en nuestros paises,
son reclutados y seleccionados entre los sectores sociales
mas vulnerables y carenciados de la poblacién. En Amé-
rica Latina, el proceso de policizacion, esto es, la selec-
ci6n, el entrenamiento y la formacién institucional del
personal de las agencias policiales, ha recaido principal-
mente en aquellos miembros de la institucién que perte-
necen a los mismos sectores sociales subordinados en
que tienen lugar los procesos de seleccion criminalizante
y victimizante llevados a cabo por esas mismas agencias.
Asi, el discurso de la guerra se traduce en una situacion
que comunmente tiene como victimas y victimarios a los
sectores marginados de la poblacién, ya se trate de crimi-
nales o de policias caidos, lo que es expuesto y observa-
do como una expresién valiosa de eficiencia policial.
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Ahora bien, la modalidad de “policiamiento” reactivo
y de choque ha constituido un marco determinante pa-
ra la configuracién, por un lado, del uso regular de la
fuerza como método predominante de intervencion po-
licial tactica y, por otro, del recurrente desarrollo de
ciertas formas de violencia por parte de las agencias po-
liciales en el desempefio cotidiano de sus tareas. De to-
dos modos, debe distinguirse claramente entre la violen-
cia policial que es claramente extralegal y abusiva, y
aquella violencia que es simplemente el resultado im-
premeditado de la incompetencia policial. Esta distin-
cion es esencial dado que ambos tipos de violencia res-
ponden a causas y motivaciones diferentes. Mientras la
violencia extralegal supone el uso premeditado de la
fuerza por parte de los agentes policiales, quienes la uti-
lizan conscientemente sobrepasando los limites de la le-
galidad que regula sus funciones, la violencia por in-
competencia ocurre cuando los agentes son incapaces
de enfrentarse con situaciones sin utilizar el recurso de
la fuerza en forma innecesaria y apresurada, casi como
un comportamiento mecanizado.

Los abusos y extralimitaciones que resultaron de la
utilizacién innecesaria de la fuerza en el cumplimiento
de sus tareas preventivas o investigativas en general no
son vividos como tales por los agentes que los protago-
nizan y, en numerosas ocasiones, tal utilizacion de la
fuerza es considerada por ellos como un medio legitimo
y necesario. Ello ha conducido a que, en el interior de la
institucion policial, esa modalidad abusiva se convirtiera
en una practica habitual y valida para sus agentes y, por
lo tanto, configure un objeto de transmisién y socializa-
cién institucional sistematica y, en ocasiones, manifiesta.

Por su parte, este tipo-de practicas abusivas abrié un
marco de legitimacion de la violencia extralegal de la po-
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licia, la que, en verdad, ha resultado mucho mas lesiva
que la primera. En efecto, la violencia extralegal impli-
¢6 la utilizacion de medios sucios tales como la construc-
cién de versiones falsas de los acontecimientos protago-
nizados por la policia en el desempefio de sus funciones
preventivas o investigativas; el ocultamiento, destruccién
o la fabricacién de pruebas y evidencias, tanto para de-
sincriminar a policias y personas protegidas sospechadas
como para incriminar a personas inocentes; la falsifica-
cion de testimonios, la colocacién de testigos prepara-
dos, la intimidacién, el amedrentamiento, la amenaza y
la represalia sobre testigos y victimas; la efectivizacion
de apremios y torturas sobre personas implicadas o so-
bre inocentes, etcétera.

No obstante, en ciertas ocasiones, esta impronta de
extralegalidad fue aun mas alld de esos comportamien-
tos y conllevé la participacién policial directa e indirec-
ta en las actividades ilicitas desenvueltas por diversas
organizaciones y grupos criminales, conjugando diferen-
tes modalidades de complicidad, encubrimiento y pro-
teccién de esos grupos con la intervencién regular de
policias en ellos. Ello dio lugar a la conformacion de un
verdadero sistema penal subterraneo, en cuyo contexto
las agencias policiales ejercieron un poder punitivo al
margen de cualquier legalidad, sobre la base de la es-
tructuracion de verdaderas empresas ilicitas. En ese
contexto se institucionalizé la pena de muerte y la eje-
cucién sin proceso, las desapariciones, las torturas, los
secuestros, los robos, el trafico de drogas, de armas y de
personas, la explotacién del juego clandestino y de la
prostitucion, entre otros.

De este modo, la recurrente estructuracién de prac-
ticas policiales asentadas en el empleo regular de estas
formas de violencia extralegal ha contribuido, por cier-
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to, a la conformacion de una modalidad de “policiamien-
to” del delito regulatorio mas que preventivo o represivo.
Tal como pudo observarse en nuestro pais, para eso fue
determinante una situacion institucional en la agencia
policial en la que estas practicas no solamente resulta-
ron legitimas y normales, sino que fueron regularmente
transmitidas y estimuladas desde las propias jefaturas
institucionales. Se traté de una subcultura policial articu-
lada en torno de un conjunto de comportamientos, sig-
nificaciones, usos y costumbres producidas y reprodu-
cidas por la propia institucién policial por fuera de lo
que prescriben los reglamentos y las leyes, y profunda-
mente tefiida de una impronta simbolica de impuni-
dad, violencia, legitimacién de las ilicitudes, y hasta de
validacién de los apremios ilegales como modalidad
eficiente de labor policial.

En no pocas ocasiones, estas practicas y basamentos
doctrinales fueron avalados e incentivados por sectores
de la dirigencia politica nacional, provincial y munici-
pal, al proclamar sistematicamente la necesidad de en-
durecer la actuacién policial ampliando sus margenes de
discrecionalidad operativa, y admitiendo formas de in-
tervencién netamente represivas y compulsivas. Tal co-
mo pudo apreciarse durante los dltimos tiempos en la
Argentina, desde ciertos sectores de la clase politica se
reivindicé y promovié explicitamente la violencia poli-
cial como mecanismo necesario para alcanzar elevados
niveles de seguridad publica y, en ese contexto, sostuvie-
ron que toda forma de control y regulacién sobre las ac-
tividades de las agencias policiales significaba un severo
limite a su desempefio y eficacia.

En definitiva, este clima politico y los abusos y extra-
limitaciones policiales que estas practicas trajeron apa-
rejados generaron una sustantiva escalada de violencia
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en el accionar policial a lo largo de todo el pais durante
los ultimos afios. Ello tuvo como consecuencia un nota-
ble aumento del nimero de policias asesinados y de per-
sonas muertas por las fuerzas policiales en enfrentamien-
tos, asi como el creciente riesgo de que cualquier acto
delictivo desencadene un hecho violento que implique
poner efectivamente en peligro la vida del supuesto de-
lincuente, de las victimas y de la propia policia. Ademis,
se diluy¢ el limite entre la actuacién policial y la acti-
vidad delictiva, lo que tuvo como consecuencia la incur-
sién de ciertos agentes en ese tipo de actividades, asi co-
mo el desarrollo de comportamientos delictivos durante
el desempefio de sus funciones, y la paulatina conversion
de la institucion policial o de algunos de sus componen-
tes en una fuente de violencia y de delincuencia. Se pro-
fundizo la brecha existente entre la policia y la comuni-
dad y, por consiguiente, crecié el desprestigio social de la
institucion policial y de sus miembros. Otra consecuen-
cia es el fracaso de todo intento de producir cambios
tendientes a reformar la institucién policial de acuerdo
con ciertos parametros democraticos.

Finalmente, otra de las caracteristicas tipicas del mo-
delo tradicional ha sido el autofinanciamiento ilegal de la
policia. En estos casos, al financiamiento oficial del siste-
ma, ya sea por via presupuestaria o por servicios adicio-
nales legalmente regulados, se han sumado otras fuentes
ilegales provenientes de dadivas y de actividades delicti-
vas de diversa indole que fueron permitidas, protegidas
o directamente llevadas a cabo por los propios agentes
policiales. Regularmente, estas actividades prohibidas
implicaron el cobro de “cdnones” a la prostitucion, al jue-
go clandestino y a ciertas actividades ilegales como las
desarrolladas por los vendedores callejeros, las adivina-
doras y los encargados de prostibulos y albergues transi-
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torios sin autorizacion legal de funcionamiento. Sin em-
bargo, el financiamiento ilegal de la policia abarcé tam-
bién desde el cobro de coimas, las extorsiones y algunas
modalidades de robos y hurtos menores, hasta formas
complejas de robos calificados de vehiculos, mercancias
en transito, entidades bancarias o transporte de cauda-
les, el narcotrafico, el contrabando, el secuestro de per-
sonas, etcétera, es decir, actividades inscritas en la alta
criminalidad.

En gran medida, este sistema de financiamiento sub-
terrdneo complement6 o suplantd el financiamiento le-
gal de las agencias policiales, y sirvi6 para encubrir ana-
cronismos en la distribucion presupuestaria formal,
especialmente, los salarios bajos que percibe el grueso
de los miembros de esas agencias y la escasez de recur-
sos operativos para financiar el funcionamiento integral
de la institucion. Los gastos institucionales debieron ser
costeados a través de la recaudacion ilicita llevada a ca-
bo por los agentes policiales, supliendo el presupuesto
estatal exiguo y dando lugar a que la mas importante
institucion dedicada a la prevencion del delito se finan-
ciara mediante la practica y la protecciéon de algunas ac-
tividades delictivas.

En nuestro pais, durante la dltima dictadura militar,
los “grupos de tareas” conformados por militares y por
agentes policiales debian financiarse independientemen-
te del erario puablico, ya que su actividad represiva, si
bien formaba parte de la estrategia de terrorismo de Es-
tado conducida por las Fuerzas Armadas, no se inscribia
dentro de la legalidad formal imperante en la época. Esa
modalidad de financiamiento clandestino determiné
que la policia funcionase regularmente sobre la base de
sus vinculaciones directas o indirectas con ciertas activi-
dades delictivas. No obstante, los gobiernos civiles de-
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mocriticos no reformularon esa perversa logica, y las
fuentes ilegales de financiamiento siguieron nutriendo
las arcas de las instituciones policiales.

Para resumir, bien vale citar el Informe de Gestién ela-
borado y difundido en abril de 1999 por el entonces mi-
nisterio de Justicia y Seguridad de la provincia de Buenos
Aires, Leon Arslanidn, con relacién al caético cuadro de
descomposicion institucional al que la Policia Bonaeren-
se habia llegado entonces. Alli se sostuvo que

la situacion de anarquia y descontrol, aunada a un
sistema procesal penal antiguo que le permitia [a la
policia] llevar adelante la instruccién de las causas
criminales con escaso o sin control judicial, desem-
boco en los hechos que hoy conocemos y que fue-
ron “patrimonio” del conjunto de la organizacion
policial, tal como que: algunos policias a cargo de la
lucha contra el narcotréfico traficaban drogas; algu-
nos policias eran encubridores de los delitos come-
tidos por algunos de ellos mismos o por otras per-
sonas; algunos policias a cargo de descubrir bandas
dedicadas a la sustraccion de automotores eran par-
ticipes de esas mismas sustracciones; algunos poli-
cias eran extorsionadores de personas sospechadas
de la comisi6n de delitos aparentando una causa ju-
dicial o suprimiendo u omitiendo la produccion de
prueba incriminatoria a cambio de dinero u otros
favores; algunos policias eran participes de homici-
dios de personas que por su actividad pudieron po-
ner al descubierto sus maniobras delictivas o la de
otras personas asociadas a aquellos; algunos policias
hicieron de la aplicacién de tormentos una practica
sistematica; algunos policias fueron participes de la
desaparicion de personas o de la apropiacién de ni-
fios hijos de desaparecidos; en fin, algunos policias
contribuyeron de alguna forma a la comision de

65



uno de los crimenes mas violentos y mis terribles
de nuestra historia como el atentado a la Asocia.
cién Mutual Israelita de la Argentina.

Salvo alguna diferencia de matices, en su conjunto, este
estado de cosas signo, de alguna manera, la situacién por
la que atraveso el sistema policial de nuestro pais bajo
la égida del modelo tradicional.

La exclusién comunitaria

de la seguridad publica

Un tercer rasgo que interesa destacar es que, en el mo-
delo tradicional, la relacion existente entre la comunidad
y la policia ha estado caracterizada por la ausencia de to-
da modalidad y de instancia de intervencion o participa-
cion comunitaria en los asuntos de la seguridad publica
y, especialmente, en el disefio, implementacion y control
de politicas de seguridad y en el control del desempeiio
policial. Ello configuré, por cierto, una consecuencia
previsible del desgobierno politico sobre la seguridad
publica y, en particular, de la autonomia policial.

A la ya mencionada relacion de externalidad existen-
te entre la policia y la comunidad, expresada en la total
ausencia de modalidades de “policiamiento” comunitario
proactivo, se ha sumado la profunda brecha que histori-
camente distanci6 a la policia de la sociedad. Desde la
ultima experiencia dictatorial, en cuyo marco las fuer-
zas policiales y de seguridad constituyeron una instan-
cia clave del aparato represivo estatal, estas fuerzas, le-
jos de ser consideradas por la ciudadania como una
instancia activa en la prevencion de delitos y en la per-
secucion de sus responsables, fueron vistas en gran me-
dida como una fuente significativa de criminalidad. La
manifiesta ineficacia policial en la lucha contra el delito,
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asi como el creciente conocimiento publico de los recu-
rrentes abusos y extralimitaciones institucionales come-
tidos por agentes policiales durante las ultimas décadas,
determinaron la conformacion de esa percepcion y die-
ron lugar a una profunda desconfianza comunitaria ha-
cia dichas fuerzas.

En el modelo tradicional, el principal contacto entre
]a policia y la ciudadania se establece por la formulacién
de denuncias por parte de la poblacién en general y las
solicitudes —basicamente, por via telefénica— de inter-
vencion policial frente a hechos delictivos consumados.
Sin embargo, la desconfianza relativa de la poblacién
acerca del accionar policial y, en particular, la creencia
generalizada de que gran parte de los delitos menores
contra la propiedad y las personas se producen bajo el
amparo policial directo o indirecto, han puesto en tela
de juicio, inclusive, a la denuncia como un medio fiable
y eficaz para prevenir o conjurar el delito. De todos mo-
dos, las solicitudes de intervencién policial formuladas
por las victimas y testigos de algin delito solamente han
dado lugar a un tipo de intervencién policial de carac-
ter exclusivamente reactivo, ya que aquel requerimien-
to se ha producido generalmente durante la comision
de hechos delictivos o en el momento inmediatamente
posterior. Esto produjo que gran parte de la labor poli-
cial se desenvolviera centralmente como reaccion a las
demandas ciudadanas de servicios policiales, lo cual ha
condicionado y favorecido un tipo de estructura organi-
co funcional de la policia volcada, esencialmente, al “po-
liciamiento” reactivo y ha excluido otro tipo de partici-
pacién activa de la comunidad en la labor de las
agencias policiales.

Al respecto, el Crio. (R) Pelacchi, ex jefe de la PF4, ha
dado cuenta de estas limitaciones en la actuacién poli-

67



cial tradicional y las fundamenté indicando que ellas
derivan de las demandas sociales de intervencién poli-
cial basicamente asentadas tanto en el requerimiento de
ayuda de la comunidad a la policia ante incidentes y cri-
menes ya consumados o en desarrollo como en el “temor
por los delitos”. Pero en la interpretacion de esa actua-
cién y en las alternativas ofrecidas por este especialis-
ta se mantiene la relacién de externalidad entre policia
y comunidad. “La presencia de personal policial cum-
pliendo servicio de ‘parada’, por su capacidad disuasoria
amplia, la presencia visible de patrullas, entre los ejem-
plos méas comunes, estan fuertemente ligadas tanto con
la satisfaccion con los niveles del servicio, como con la
reduccién al temor por los delitos”, sostiene Pelacchi.
Agrega que “la prevencién del delito es vista como la
prioridad légica, por sobre los recursos para la detecciéon
del crimen, que quedan desplazados a un segundo lu-
gar”, pese a lo cual se debe reconocer que, “para la ma-
yoria de las policias, la rapidez de respuesta a los inci-
dentes es auin el Gnico factor operativo que se encara
con resultados realmente satisfactorios”.

Este rasgo del funcionamiento policial tradicional fue
apuntalado y legitimado por la orientacion predomi-
nante en las agencias acerca del vinculo entre policia y
comunidad. En general, la policia no ha considerado que
la interaccién con la ciudadania y la colaboracion regu-
lar de ésta en la labor frente al delito pueda constituir
un mecanismo eficiente para elaborar e implementar
estrategias exitosas de prevencion de delitos. Desde el
ambito policial no solamente se rechazo la posibilidad
de que los ciudadanos puedan identificar la naturaleza
y la envergadura de los problemas y situaciones de vio-
lencia asi como la criminalidad existente en su vecin-
dad sino que, ademas, se posicioné a la misma policia
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como la unica institucién capaz de identificar y accio-
nar sobre esos problemas y situaciones. En general, las
agencias le adjudicaron a la ciudadania un papel esen-
cialmente pasivo e inerte en materia de seguridad, an-
te la cual la policia, en su propia visién, debe asumir un
activo papel de liderazgo y proteccién que no se con-
dice, por cierto, con la complementacion mutua postu-
lada por las modalidades modernas de “policiamiento”
comunitario.

Una clara expresion de lo sefialado puede apreciarse
en el Plan Estratégico para la Policia Federal Argentina
1996-1997. Politicas y cursos de accion dirigidos a la Co-
munidad, en el que se establecié que mantener una pre-
sencia policial “ostensible”, tictica claramente inscrita en
las modalidades reactivas de intervencién policial, cons-
tituye el método mas eficaz para garantizar la tranquili-
dad publica y la paz social. Esto, por cierto, coloca a la po-
licia como la tnica instancia activa de prevencion del
delito; en el citado plan no se contempla, de ninguna
manera, la intervencién comunitaria en las estrategias de
prevencion del delito. En él, es la policia la que detenta
el monopolio del saber sobre, y del accionar contra, la
delincuencia, dejando reservado a la comunidad apenas
el lugar de denunciante y de objeto de la ensefianza y la
actividad policial preventiva. Ademas, es la ciudadania
la que debe “entender” a la funcién policial, rechazando
con ello la concepcién democratico republicana por
medio de la cual la policia constituye un instrumento
del Estado para garantizar la seguridad de las personas.

En definitiva, en el marco del modelo tradicional de
seguridad publica, este conjunto de situaciones y ten-
dencias, sumado a la tradicional resistencia policial a
cualquier tipo de intervencién comunitaria en asuntos
de seguridad publica, impidié que los ciudadanos y la
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comunidad en general pudieran tener acceso a la orga-
nizacion policial y, en ese marco, incidir e intervenir de
algin modo en las decisiones y estrategias policiales ten-
dientes a prevenir el delito a través de una orientacién
interactiva con la propia comunidad. Como ya se dijo,
la comunidad no configuré el sujeto fundamental de la
seguridad publica y, en consecuencia, ésta nunca supuso
la accion coordinada y la interaccion permanente entre la
comunidad y las instituciones policiales. En ese marco, el
sistema de seguridad pablica delineado tampoco contd
con un conjunto de mecanismos e instancias de partici-
pacién ciudadana orientados a garantizar un eficaz con-
trol social de la legalidad y del desempefio del sistema
de seguridad publica y, en particular, de la actuacién de
la policia. Tampoco conté con mecanismos orientados a
viabilizar la participacién directa de la comunidad en la
formulacién e implementacion de politicas de seguri-
dad publicas. La administracion de la seguridad puablica
ha estado, asi, en manos exclusivamente de las agencias
policiales.

El colapso del modelo tradicional
de seguridad publica

Las caracteristicas sefialadas signaron el sistema de se-
guridad y policial argentino durante mucho tiempo. Sin
embargo, durante la dltima década, este sistema eclo-
siond y ello ocurrié cuando el mismo resulté inviable pa-
ra hacer frente a una serie de transformaciones sociales
e institucionales tales como la creciente complejiza-
cion y desintegracion social, el aumento de la crimina-
lidad, la crisis de legalidad del Estado, los cambios pro-
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ducidos en el sistema penal y, finalmente, al hecho de
que las cuestiones o asuntos referidos a la seguridad pu-
blica comenzaron a tener una gravitacién politica deci-
siva en la poblacién.

Crisis social y crisis estatal

La problemitica de la seguridad ha estado intimamente
vinculada a las condiciones sociales existentes en nuestro
pais; particularmente, en las grandes ciudades y subur-
bios que sirven de escenario destacado al crecimiento
delictivo observado en los tltimos afios. Esas condicio-
nes dieron cuenta de un profundo proceso de desinte-
gracion social signado por el creciente deterioro de las
condiciones de vida de los sectores medios y bajos, la
desagregacion de los grupos familiares y vecinales basi-
cos, la ruptura de los lazos de solidaridad comunitaria
tradicional y la conformacién de vastos sectores sumer-
gidos en una situacién de vulnerabilidad y marginacién
social. En la actualidad, en nuestro pais, hay 8 millones
de pobres y més de 2,5 millones de indigentes. Su con-
tracara es un significativo aumento de la concentra-
cién econémica entre los estratos mas altos de la socie-
dad. El 10% mis rico de la poblacién argentina recibe
el 35,8% del ingreso nacional. Esta situacién, en su con-
junto, ha ido moldeando una estructura social comple-
ja y heterogénea en cuyo seno se produjo un significa-
tivo crecimiento del factor estructural determinante de
la violencia y la criminalidad, es decir, la exclusién y
marginacion social.

En este contexto, los excluidos carecen de los instru-
mentos conceptuales y sociales necesarios para proyec-
tarse como sujetos activos de la vida social y, menos
alin, para actuar como instancias amenazantes del orden
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social. No han sido portadores de ningin proyecto so-
cial y politico alternativo y, a lo sumo, apenas han podi-
do manifestarse a través de formas més o menos violen-
tas pero discontinuas.

Asi, bajo’ estas particularidades, se fue configurando
una dindmica social proclive a la apelacién a la violen-
cia y a la delincuencia como alternativa de adaptacion
individual y, en ciertos casos, como instancia fundamen-
tal de sobrevivencia material y de referencia simbélica
dentro del conjunto social. Esto, ciertamente, fue apun-
talado por la ausencia de otros poderes e instancias so-
ciales con capacidad para mediar y contener a los ex-
cluidos y marginados.

A su vez, en el marco de este proceso de desintegra-
cién social, las personas han vivido en una situacion de
inseguridad recurrente y de incertidumbre permanente. En
este sentido, la inseguridad ha sido, en verdad, la expre-
si6én manifiesta de una problematica social mas profun-
da, signada por la marginalidad, el desempleo, la repro-
duccion de situaciones recurrentes de violencia familiar
y social, la drogadiccién, el alcoholismo y la corrupcién
estatal, de que la corrupcion policial constituyé una ma-
nifestacion mas. Estos factores, en su conjunto, provoca-
ron el aumento de la violencia delictiva y la consecuen-
te inseguridad social.

Tal situacién enmarco la aparicion de dos tipos de
demandas sociopoliticas predominantes: una demanda
de estabilidad y una demanda de proteccién. La demanda
de estabilidad respondié a la necesidad de construir un
clima social relativamente estable y predecible. Ello ex-
plica que, en situaciones de alta inflacién o en contex-
tos signados por violentos procesos politicos, el deseo de
estabilidad prevalezca sobre otras demandas y preferen-
cias, inclusive aquéllas de caracter econémico. A su vez,
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la demanda de proteccién derivé de la primera, y se
asentd en la necesidad de generar condiciones institu-
cionales que permitieran neutralizar las amenazas y los
riesgos recurrentes a la seguridad social y econémica, sea
individual o colectiva, de los ciudadanos. Esto fue asi por-
que, en esos contextos, el aumento del sentimiento de
amenaza a la integridad fisica y a la seguridad econ6mi-
ca dio lugar a un reclamo de proteccién que sélo podria
ser contenido creando un contexto de certidumbres. Por
cierto, la percepcién o sensacion de inseguridad se po-
tencié en un clima de incertidumbre, lo que indica que
la demanda de proteccién apunté tanto a las condicio-
nes materiales de vida como a la seguridad simbélica y
normativa.

Por su parte, el crecimiento relativo de las diferentes
modalidades de criminalidad también ha estado vincu-
lado a la crisis del Estado y, puntualmente, a su incapa-
cidad para prevenir, enfrentar, conjurar y reprimir exito-
samente al delito en sus diferentes manifestaciones. La
cara mas visible de esta incapacidad estuvo dada por el
colapso del sistema penal, penitenciario y policial.

En el escenario social descrito, lo que se observé fue el
repliegue y la evaporacién del Estado en vastas regiones
del territorio nacional y en gran parte de la estructura
social, haciendo que la efectividad de la ley se extendie-
se irregularmente, o directamente desapareciese, en im-
portantes sectores de nuestra sociedad. En estas situa-
ciones, la ineficacia estatal dio lugar a la conformacién
de poderes locales auténomos respecto de la legalidad
formal vigente, que se caracterizaron por la articulacién
de formas personalistas, arbitrarias y hasta violentas de
dominacién politica y social.

Asi, se fue moldeando un escenario en el que las re-
laciones entre el Estado y la sociedad pasaron a caracte-
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rizarse por un bajo grado de institucionalizacion. Su con-
tracara estuvo dada por la aniquilacion y privatizacion
de hecho de la esfera formalmente publica del Estado a
través de la apropiacién de sus funciones por parte de
actores y estructuras de poder privados y delincuencia-
les, de proyeccién local, regional y nacional. También
por la utilizacién de dichos circuitos de poder paralelos
e incompatibles con la legalidad publica en favor de sus
intereses sectoriales y de actividades generalmente ile-
gales y, en ocasiones, directamente de caracter mafiosas.
Es decir, este clima ha sido funcional al crecimiento y la
complejizacién de la criminalidad.

Estas tendencias dieron cuenta de una marcada de-
safeccién del Estado, que no se limito a la indiferencia y
la falta de intervencién publica, sino que se articul6 en
torno de proyecciones disciplinantes basadas en diver-
sas modalidades combinatorias de clientelismo, coop-
tacién y constrefiimiento represivo. Esto, sumado a la
mencionada limitacién del Estado para imponer la ley,
generd una ciudadania de baja intensidad caracteriza-
da por la negacién de los derechos liberales tipicos de
todo Estado democratico, aun teniendo plena vigencia
los derechos politicos constitutivos de una democracia
formal.

En lo atinente a la justicia penal, la crisis estatal es
antigua, derivada basicamente de la modalidad inquisi-
tiva del esquema de enjuiciamiento penal que ha predo-
minado en nuestro pais. En lo que atafie a la etapa de
instruccién, esta etapa gir6 en torno de un proceso es-
crito, secreto, formalista y no contradictorio llevado a
cabo por un juez tnico encargado, al mismo tiempo, de
la investigacién criminal, de las actividades persecuto-
rias, del control de 1a legalidad y de las resoluciones de-
cisorias. Tal esquema trajo aparejado que el juicio, aun
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guardando las caracteristicas de la oralidad y cierta im-
pronta acusatoria, quedase determinado por la eficacia
de las pruebas producidas en la etapa de instruccién. De
esta manera se convirtié a los jueces de instruccién y a
las agencias policiales a las que regularmente éstos dele-
garon la investigacion criminal, en verdaderos jueces de
sentencia.

Esta delegacién de los operadores del sistema de jus-
ticia penal —jueces y fiscales— a favor de la policia le per-
mitié a ésta detentar el monopolio del vinculo con la
comunidad. Pero ello fue consecuencia del tipo de es-
tructura de instruccién jurisdiccional existente. Por un
lado, los jueces de instruccién no han contado con la es-
tructura organizativa y de personal suficiente para diri-
gir la investigacion criminal en forma completa, particu-
larmente, durante el comienzo de la instruccién, es decir,
el momento inmediato posterior al hecho delictivo. Y,
por €} otro lado, la organizacién de los juzgados y las
fiscalias como compartimentos estancos centralizados
impidié que estos operadores se hicieran cargo en forma
regular de la investigacion criminal. Ambas caracteris-
ticas, sumadas al despliegue territorialmente descentra-
lizado de la institucién policial, favorecieron aquella
delegacion y el monopolio policial de la investigacion
criminal. Ademas, ello no solamente burocratizé la la-
bor jurisdiccional sino que también facilité el desborde
institucional de la policia. Ambas distorsiones, ademas
de cercenar la garantia constitucional del juicio previo
y de vulnerar el Estado de derecho, resultaron significa-
tivamente ineficientes para investigar los delitos y para
perseguir y reprimir a sus responsables.
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Complejizacion y aumento

de la criminalidad

Ahora bien, e este intrincado contexto social y politi-
co se ha producido una complejizacion y aumento de la
criminalidad, ya sea de la criminalidad comun y de la
criminalidad organizada y compleja, asi como también
de la criminalidad de cuello blanco. Por cierto, una sim-
ple observacion del fenomeno delictivo local parece in-
dicar que durante los tltimos afios hubo un notable au-
mento de la criminalidad en nuestra sociedad, pero no
solamente de los robos y hurtos con violencia, o de la
criminalidad cometida por marginales, cuyas modalida-
des tipicas han supuesto el accionar tanto de ladrones
ocasionales y no organizados como de grupos de asal-
tantes organizados y que actian regularmente sobre re-
sidencias, vehiculos y empresas. También aumento la
criminalidad protagonizada por complejas organizacio-
nes delictivas —empresas criminales- que cuentan con un
amplio despliegue logistico y operativo, y cuya actividad
delictiva ha generado un alto nivel de rendimiento eco-
nomico. Los delitos cometidos por estas organizaciones
incluyen el trafico ilegal de drogas y de armas, el lavado
de dinero proveniente de actividades ilegales, el robo y
“duplicaciéon” de automotores, el robo de ganado, las mo-
dalidades de robo cometidas por los denominados “pira-
tas del asfalto”, los asaltos a bancos y camiones blindados
de traslado de caudales, etcétera.

Segtn estadisticas policiales oficiales, a lo largo de los
afios noventa, los hechos delictivos cometidos en el pais
crecieron casi el 100% en términos absolutos. En 1990,
se registré la comision de 560.240 delitos, de los cuales
78.864 (14%) fueron contra las personas y 404.465
(72,1%), contra la propiedad. En 1999, se registro la
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comision de un total de 1.062.241 delitos, de los cua-
les 185.726 (17,4%) fueron delitos contra las perso-
nas y 723.731 (68,1%), delitos contra la propiedad. La
envergadura de tal crecimiento puede apreciarse cuan-
do se lo considera con relacion al crecimiento poblacio-
nal. En efecto, en 1990 se cometieron 1.722 delitos cada
100 mil habitantes mientras que en 1999 esa tasa se in-
cremento a la comision de 2.904 delitos cada 100 mil.
En 1990, la tasa de delitos contra las personas y contra
la propiedad fue de 242 y 1.243 delitos, respectivamen-
te, mientras que en 1999 dichas tasas significaron la co-
mision de 508 y 1.979 delitos, respectivamente.

La mayor parte de los hechos delictivos registrados
en nuestro pais durante 1999 fueron delitos contra la
propiedad (casi el 70%), lo cual ha sido una constante a
lo largo de toda la década de 1990. Este predominio his-
térico de los delitos contra la propiedad y los delitos
contra las personas constituye un claro reflejo del fun-
cionamiento real del sistema penal, ya que estos delitos
son administrados institucionalmente sin demasiados
problemas por los agentes del sistema penal, en particu-
lar, por los agentes de criminalizacién secundaria, si-
guiendo ciertos pardmetros y rutinas procedimentales
recurrentes.

De todos modos, los registros criminales citados no
reflejan la denominada cifra negra de los delitos contra
la propiedad y contra las personas, ya que tales datos no
expresan los delitos efectivamente cometidos sino
aquellos hechos presuntamente delictivos denunciados
por las victimas. En verdad, estos registros permiten
aproximarse cognitivamente a los tipos de hechos delic-
tuosos efectivamente cometidos pero, desde una pers-
pectiva global de la criminalidad, no se debe perder de
vista que el nivel de cifra negra de los tipos delictivos
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mencionados es ain menor que el de otras modalidades
criminales como la delincuencia econémica, la crimina-
lidad contra los nifios y las mujeres, la corrupcion poli-
tica, etcétera, Estos tipos delictivos historicamente no
tienen un lugar central en el funcionamiento real del
sistema penal, y permanecen opacados u ocultos en las
estadisticas policiales.

En general son los delitos violentos y, en particular,
los homicidios dolosos, los que generaron durante los
altimos afios la mayor preocupacion de la ciudadania,
puesto que configura un tipo especifico de criminalidad
espectacular, notablemente visible, de efectos tangibles
e inmediatos sobre las victimas y que es objeto del mas
contundente rechazo moral y social. Sin embargo, en
términos generales, durante los afios noventa, la tasa de
homicidios dolosos registrados en todo el pais ha des-
cendido, pasando de 7,55 homicidios cada 100 mil ha-
bitantes en 1990 a 7,29 homicidios cada 100 mil habi-
tantes en 1999, lo que implica una disminucion del
3,44%. Esta dindmica indica o bien que la violencia, pe-
se a que en los Gltimos tiempos se emplea creciente-
mente en la produccion de 1a criminalidad, no tiene asi-
duamente como resultado final la muerte de la victima,
o bien que el aumento del delito violento conlleva co-
mo resultado la muerte s6lo en algunos territorios més
acotados, como ciertas provincias, ciudades y barrios.

Ahora bien, el aumento relativo de la criminalidad
normal o comtn fue acompanado de un significativo
aumento de modalidades criminales altamente comple-
jas y organizadas, tales como los hechos de corrupcion
cometidos por encumbradas funcionarios y gobernan-
tes, asi como también diversas formas de contrabando,
evasion impositiva, fraude y lavado de dinero. Estas mo-
dalidades de alta criminalidad son perpetradas por or-
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ganizaciones delictivas, en algunos casos, de alta com-
plejidad, poseen inclusive ramificaciones, vinculos y
despliegue regional e internacional. Ademas, en ciertas
ocasiones se encuentran vinculadas en forma directa a
la regionalizacién y/o globalizacion de ciertos flujos pro-
ductivos, financieros y de comercializacién y, principal-
mente, al funcionamiento de ciertos circuitos institucio-
nales de gobierno y a los sectores sociales y politicamente
dominantes.

Durante los dltimos afios, en la Argentina, tomaron
estado publico notorios casos de corrupcién, fraudes y
actividades criminales que dieron cuenta del accionar de
organizaciones complejas, directamente vinculadas al po-
der gubernamental, y cuyas actividades generaron cuan-
tiosos recursos y ganancias delictivas. Ello, sumado a los
persistentes niveles de evasién y fraude impositivos y,
mas recientemente, al conocimiento de hechos de lava-
do de narcodélares producidos en el exterior, muestra
que a lo largo de la década de los afios noventa la crimi-
nalidad de cuello blanco se incrementé sustancialmente
en la Argentina.

Al respecto, cabe mencionarse que en 1990 estall6 el
caso conocido como “Yomagate” en el cual se desarticuld
una red local del Cirtel de Cali conformada, entre otros,
por notorios funcionarios gubernamentales, y que se de-
dicaba al lavado de dinero proveniente del trafico de
drogas desarrollado entre Colombia y los Estados Uni-
dos. Casi simultaneamente se desmembré la organiza-
ci6n empresarial montada en la Argentina con un fuer-
te respaldo oficial por el magnate arabe Gaith Pharaon
para lavar dinero a través de la construccién y adminis-
tracién de hoteles y de otros emprendimientos. A me-
diados de los afios noventa se descubri6 la lamada mafia
del oro compuesta por una serie de funcionarios guber-
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namentales y financistas que desarrollaban operaciones
fraudulentas de exportaciones ficticias de oro a los Es-
tados Unidos. También se descubrieron los circuitos y
las operacipnes de colocacién y reciclaje de las coimas
pagadas por la empresa norteamericana de informatica
IBM con relacién a una serie de contratos informaticos
llevados a cabo por esos afios con el Banco de la Nacién
Argentina y otros organismos publicos nacionales —co-
mo la Direccion General Impositiva (DGI)- y provincia-
les, asi como las coimas derivadas de la venta ilegal de
armas y municiones del Ejército Argentino a Croacia,
Bosnia y Ecuador. Del mismo modo, tuvo una gran re-
percusion la muerte, en 1997, del empresario argentino
Alfredo Yabran, quien, en estrecho vinculo con el gobier-
no nacional, controlaba los principales servicios aeropor-
tuarios del pais, los correos privados, el clearing bancario
y las principales empresas de transporte de caudales, asi
como también numerosos efnprendimientos turisticos
y hoteleros, y, desde alli, llevaba a cabo complejas opera-
ciones de lavado de dinero y se sospechaba de sus vincu-
laciones con el narcotrafico. Ya finalizando la década, se
desmont6 la organizacion delictiva dirigida desde me-
diados de los afios noventa por Maria Isabel Santos Ca-
ballero, viuda de Pablo Escobar Gaviria, dedicada a inver-
tir y blanquear fondos provenientes del narcotrafico.
Asimismo, se descubrié y desarticuld la organizacién
montada en el pais por el Cartel de Juirez para blan-
quear dinero proveniente del narcotréfico a través de una
financiera y de una inmobiliaria argentina con la com-
plicidad de algunos bancos norteamericanos y el vincu-
lo con ciertos dirigentes del Partido Justicialista (PJ).
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Corolario de la crisis

Asi, la crisis social y la crisis del Estado configuraron la
mas dramatica manifestacién de un proceso de profun-
das transformaciones, de las cuales el aumento de los
delitos y los cambios producidos en el mundo del cri-
men constituyeron apenas un aspecto mas. Actualmen-
te, este sistema colapsé y ello dio lugar a una situaciéon
de emergencia que puso ripidamente en evidencia la
imperiosa necesidad de asentar la seguridad pablica y el
funcionamiento judicial y policial sobre nuevos pilares
legales e institucionales. En el presente, la poblacion de-
manda seguridad porque se encuentra en una situaciéon
de significativa indefension frente al delito. En este con-
texto, se impone a la clase politica el desafio de revertir
tal situacion, lo que requiere de una politica de seguri-
dad multidimensional, diversificada e integral, que no se
asiente solamente en la reforma del sistema policial si-
no que suponga, al mismo tiempo, politicas sociales y de
empleo ciertamente eficaces, asi como también un sus-
tantivo mejoramiento del funcionamiento del sistema
judicial y penitenciario. No deberia perderse de vista
que, durante la tltima década, tanto en Nueva York co-
mo en numerosas ciudades norteamericanas la caida de
los indices de criminalidad violenta derivo, centralmen-
te, de la significativa reduccién de los indices de deso-
cupacién, de la sustantiva mejora del sistema médico
asistencial, de la reduccién de la violencia doméstica
-especialmente, contra mujeres y nifios— y, en ese mar-
co, del acompafiamiento de profundas reformas policia-
les. La mayoria de estas reformas no siguieron el mode-
lo neoyorquino de “tolerancia cero” en el combate al
delito, pero si estuvieron centradas en la puesta en fun-
cionamiento de un eficiente sistema de mapeo e inteli-
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gencia delictiva, de una estructura orgénico funcional
policial altamente flexible y de un riguroso mecanismo
de control y evaluacién de resultados.

Asimismo, cabe sefialar que las cuestiones atinentes
a la seguridad publica se convirtieron en un problema
politico cuando la creciente sensacion de inseguridad
que existe en la sociedad comenzé a socavar la legitimi-
dad de numerosos gobernantes, y algunos dirigentes vie-
ron que con ello se cercenaba su proyeccion politico
electoral. Que tales cuestiones hayan sido durante mu-
cho tiempo uno de los mas importantes problemas so-
ciales no fue suficiente para llamar la atencién de la cla-
se politica argentina. Bast con que a partir de 1997 el
pedido generalizado de resolucién al aumento de la de-
lincuencia pasara a ocupar el segundo lugar entre las
principales demandas sociales, luego del desempleo, pa-
ra que la seguridad publica se convirtiera en uno de los
asuntos prioritarios de la agenda politico institucional
argentina.
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3. Un estudio de caso:
el sistema de seguridad pablica
bonaerense, su crisis
y la reforma trunca

(1995-2000)

La debacle bonaerense

A lo largo de la dictadura militar que se extendi6 entre
1976 y 1983, la Policia Bonaerense constituy6 una pie-
za clave del aparato terrorista estatal que dependia del
[ Cuerpo de Ejército con jurisdiccion en la provincia de
Buenos Aires. Bajo la érbita de la Jefatura de la Policia de
la Provincia de Buenos Aires, a cargo del entonces Cnel.
Ramoén Camps, y particularmente de la Direccion Gene-
ral de Investigaciones, a cargo del Crio. Miguel Etcheco-
latz, funcionaron ocho campos clandestinos de detencion
en los que se llevé a cabo en forma sistematica la tortu-
ra y el asesinato de millares de personas desaparecidas.
En este contexto, los llamados grupos operativos de esta
policia que habian participado activamente de la accién
represiva dirigida y desplegada por las Fuerzas Armadas
~en particular, por el Ejército- se fueron estructurando
simultineamente en la ya mencionada modalidad de lu-
cha contra el delito basada en la regulacién, directa o in-
directa, de las actividades ilicitas desenvueltas por diver-
sas organizaciones o grupos criminales.
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Los diferentes gobiernos civiles que se sucedieron a
partir de la instauracion democriatica no sélo no consi-
guieron revertir esta perversa modalidad de actuacion
policial, sino que bajo sus respectivas gestiones, esas
practicas se fueron consolidando y expandiendo pau-
latinamente. Durante todos esos afios, la seguridad pa-
blica bonaerense estuvo casi exclusivamente en manos
de la policia y, en su marco, esos gobiernos interpreta-
ron que esta agencia era la principal instancia encarga-
da de garantizarla. Tal visién, sumada a la recurrente
falta de orientacién general, a la ausencia de politicas
integrales en materia de seguridad puablica y a la indi-
ferencia e impericia gubernamental para hacer frente
a los diferentes problemas que se le presentaron al res-
pecto, permitié que el aparato policial fuera reprodu-
ciendo los rasgos tipicos del modelo tradicional.

Esta situacién adquirié caracteristicas particulares a
comienzo de los afios noventa, cuando desde el gobier-
no provincial se formulé una politica de seguridad que,
en su conjunto, reforzé y profundizé los parametros de
funcionamiento y de organizacién que venian siendo de-
sarrollados histéricamente por esta policia. En efecto, el
gobierno provincial establecié un vinculo explicito y
consensuado con la Policia Bonaerense que consistio, ba-
sicamente, en concederle a esta agencia una gran canti-
dad de recursos materiales y financieros, un amplio mar-
gen de maniobra para su accionar y la garantia de no
injerencia gubernamental frente a las actividades de au-
tofinanciamiento y regulacion delictiva desarrolladas por
los sectores mas activos de esa policia, todo ello a cam-
bio de conseguir niveles respetables de seguridad ciuda-
dana. Es decir, desde el poder politico se le garantizé a la
corporacién policial la posibilidad de que se autogobier-
ne y se organice sobre la base del paradigma de la mano
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dura —o también denominado modelo del gatillo facil- y
del viejo circuito de financiamiento ilegal. Este resulta
de la participacién de sectores claves de su conduccién
institucional y de su estructura operativa en una exten-
dida red de actividades criminales basicamente asentada
en el juego clandestino, la prostitucién, el trafico de es-
tupefacientes y de armas y el robo calificado —piratas del
asfalto y sustraccién de automotores-. Como contraparti-
da, el poder politico esperé que esa agencia policial le
garantizara una labor eficiente en la preservacién de
margenes aceptables de seguridad y tranquilidad ciuda-
dana frente a faltas y delitos de menor porte. En este ca-
so, el modelo tradicional se tradujo, por primera vez, en
un programa de gobierno en materia de seguridad.

A contramarcha de las expectativas oficiales, esta
orientacion desembocé en una situacién de descontrol
institucional en la Policia Bonaerense. En su marco, este
cuerpo no solamente resulté absolutamente ineficiente
en la prevencion y conjuracién de delitos, sino que per-
miti6 el incremento de los mismos al amparo institucio-
nal de la téctica de regulacién delictiva seguida desde la
esfera policial, sin registrar adecuadamente el conjunto
de cambios sociales y politicos que se estaban produ-
ciendo en el 4ambito bonaerense. La tasa de delincuencia
de la provincia de Buenos Aires pasé de 76 delitos de-
nunciados cada 10 mil habitantes en 1991 a 148,1 deli-
tos denunciados en 1997, acumulando un crecimiento del
94,78%, con una tendencia alcista regular desde 1995.
En ese mismo periodo, para el Gran Buenos Aires, la tasa
pas6 de 78,2 delitos denunciados a 156,5, incrementan-
dose el 100,03%, mientras que, para el interior de la
provincia, pas6é de 72,2 delitos denunciados a 133,3,
registrando un alza del 84,60%. Entre tanto, al mismo
tiempo que la tasa de delincuencia crecia, también lo
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hacia el nimero de policias cesanteados y exonerados
como consecuencia de la comisién de abusos funciona-
les y de delitos durante el desempefio de sus tareas. En
efecto, entre diciembre de 1991 y abril de 1997, fueron
cesanteados 3.805 policias, es decir, el 8% de la fuerza
en su conjunto, de los cuales 3.418 estaban penalmente
imputados o procesados por la comision de diversos de-
litos. Entre este dltimo grupo, el 60% estaba procesado
por robo, abuso de autoridad y falsificacién de instru-
mento publico, mientras que el 40% restante lo estaba
por homicidio, lesiones graves y leves, torturas, defrau-
daciones y comercio ilegal de estupefacientes.

Asimismo, la participacién de miembros de la Policia
Bonaerense en el atentado contra el edificio de la Aso-
ciacién Mutual Israelita Argentina (AMIA) perpetrado en
julio de 1994 vy, en particular, en el crimen del reportero
grafico José Luis Cabezas, en enero de 1997, asi como
en otros notorios hechos delictivos, fueron, en definitiva,
una clara expresién del estado de descomposicion insti-
tucional alcanzado por esa fuerza, cuyas consecuencias
configuraron el factor determinante de la crisis institu-
cional (y no sélo policial) que dio lugar al colapso del
sistema de seguridad y policial de la provincia de Bue-
nos Aires.

Los antecedentes de la reforma
policial bonaerense

Ya a mediados de 1996, el gobierno provincial habia lle-
gado a la conclusién de que debia promover algunos
cambios de fondo en el sistema policial bonaerense. Era
necesario no sélo revertir la corrupcién e incompeten-
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cia funcional de la Policia Bonaerense, sino también ini-
ciar un abarcativo proceso de depuracién interna ten-
diente a excluir de la fuerza a aquellos miembros que
estaban vinculados a organizaciones delictivas o que es-
taban sujetos a procesos penales. El reemplazo al frente
de la institucion del Crio. Pedro Klodczyk, principal re-
ferente de aquella policia, por el Crio. Adolfo Vitelli, asi
como la designacién, a comienzos de octubre de ese
ano, del entonces Procurador General de la Suprema
Corte de Justicia bonaerense, Eduardo De Lazzari, co-
mo secretario de Seguridad, apuntaron en ese sentido.
Para este funcionario, el eje de ese proceso de depura-
cién y reestructuracién debia basarse, por un lado, en la
exclusion de la fuerza de los componentes comprome-
tidos en los hechos delictivos mas publicitados y, por el
otro lado, en la reforma del Cédigo Procesal Penal pro-
vincial para, entre otras cosas, quitarle a la policia el
control de la instruccién de los sumarios judiciales. No
s6lo creia indispensable encarar ese proceso bajo una fé-
rrea conduccion politica a cargo de un interventor civil,
sino que, ademdis, era partidario de dividir a la Policia
Bonaerense en dos cuerpos, esto es, una policia de segu-
ridad preventiva con organizacién territorial descentra-
lizada y una policia judicial dependiente del Ministerio
Pablico y encargada de auxiliar a la justicia criminal.
En funcién de estos lineamientos, en diciembre de
1996, la Legislatura Provincial sanciond, por iniciativa
del Poder Ejecutivo, una ley a través de la cual se decla-
16 el “estado de emergencia” de la policia bonaerense por
el término de un afio. Su objetivo era transformar la es-
tructura de la policia creando, modificando, extinguien-
do o suprimiendo total o parcialmente funciones, asig-
nando y reasignando las mismas, a fin de dotarla de la
eficacia debida para atender sus misiones fundamentales;
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optimizar los recursos humanos y materiales y los servi-
cios; depurar y racionalizar sus recursos humanos; e inte-
grar a la institucién policial con la comunidad. Asimismo,
esta ley faculto a la secretaria de Seguridad a asignar fun-
ciones y destino a todo el personal de la Policia Bonaeren-
se, asi como también a poner en disponibilidad, jubilar o
pasar a retiro, segan el caso, o determinar la prescindi-
bilidad del personal. Los agentes declarados disponibles
deberian incorporarse a los cursos de capacitacion y reen-
trenamiento que fueran programados, mientras que el
personal declarado prescindible tendria derecho al co-
bro de una indemnizacion, siempre que no estuvieran
sujetos a sumarios administrativos o procesos penales
que resultaran en sancién expulsiva.

En este marco, De Lazzari inici6 un proceso de depu-
racién policial que generé el pase a retiro de casi dos
centenares de oficiales y suboficiales de la Policia Bonae-
rense, entre los que se destacaban numerosos miembros
de la ctpula policial y oficiales superiores que habian
ocupado lugares claves en la conduccién operativa de la
fuerza bajo la jefatura de Klodczyk. Simultineamente, se
aceleraron las labores tendientes a modificar el procedi-
miento penal bonaerense, lo que concluy6 en enero de
1997 con la sancién de una ley a través de la cual se
aprobo el nuevo Cédigo Procesal Penal de la Provincia de
Buenos Aires, que comenzaria a aplicarse a todas las cau-
sas que fuesen iniciadas a partir de marzo de 1998. En
él, la responsabilidad de la direccion y puesta en practi-
ca de la investigacién de los delitos cometidos recayé en
el Ministerio Publico Fiscal, para lo cual éste pas6 a diri-
gir la labor de la Policia Judicial —prevista ya en la Cons-
titucién Provincial luego de la reforma llevada a cabo en
1994— asi como también la de los otros cuerpos policia-
les que intervinieran en dicha etapa procesal. Ello signi-

88



ficaba que, durante la fase de instruccion, las actividades
de investigacion pasarian a ser ejercidas por los agentes
fiscales componentes del Ministerio Publico, en funcién
de efectuar la correspondiente acusacién a aquellas per-
sonas sospechadas de haber delinquido, antes de abrir el
juicio oral. Las labores de investigacion debian ser estric-
tamente preparatorias y sélo servirian para solicitar —o
no- la apertura del juicio, pero nunca podrian conformar
por si mismas el basamento para una sentencia condena-
toria durante el juicio, el que, por su parte, estaria a car-
go de un tribunal colegiado. El grueso de estas activi-
dades procesales y el control de la legalidad y de las
garantias, en particular el resguardo de los derechos del
imputado, pasaron a ser responsabilidades del juez de ga-
rantias. De ese modo, se abandoné la modalidad inquisi-
tiva de proceso penal en el que estas tareas instructorias,
junto con las actividades decisorias y de control de la le-
galidad asi como también la direccién del juicio, el dic-
tado de la sentencia y la ejecucién de la pena, se concen-
traban en manos de los jueces de primera instancia o
jueces de instruccién, tal como estaba instituido en las
normas procesales vigente hasta entonces.

Todo esto significaria, en suma, una sustantiva rees-
tructuracién del proceso penal bonaerense y, sin dudas,
requeriria de la reformulacién del papel de la policia, tal
como habia sucedido en numerosas experiencias euro-
peas y latinoamericanas. Esta consideracién, sumada al
evidente colapso de la Policia Bonaerense y a los sucesi-
vos y cada vez mas estruendosos hechos delictivos en
los que aparecian comprometidos destacados miembros
de esa institucién, comenzé a poner en evidencia ante
los ojos de las autoridades gubernamentales la necesi-
dad de reestructurar el sistema de seguridad y policial
provincial.
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No obstante, la creciente resistencia policial a estos
cambios y la diluida capacidad de conduccién de su nue-
va jefatura fue cercenando la posibilidad de éxito de la
orientacién oficial. A su vez, ese plan de reformas fue re-
chazado por numerosos intendentes, dirigentes locales y
punteros politicos del peronismo y algunos del radicalis-
mo, que mantenian una aceitada relacién con el aparato
policial bonaerense, en cuyo contexto se enmarcaba una
extendida red de financiamiento ilegal de la actividad
politica proveniente del juego clandestino, la prostitu-
cién y, en algunos casos, del trifico de drogas. Con la
puesta en practica de la reforma iniciada por De Lazza-
ri, esos dirigentes veian peligrar este esquema.

Asi, en abril de ese afio, De Lazzari fue reemplazado
por Carlos Brown, para quien la reestructuracién policial
debia implicar un reordenamiento orgénico de menor
porte y conducido por la propia policia. Su plana mayor,
que desde siempre rechazé la posibilidad de reestructu-
rar el sistema mediante un interventor civil y dividir a la
Policia Bonaerense en dos cuerpos, adhirié rapidamente
al esquema propuesto por el nuevo funcionario.

De todos modos, el giro antirreformista encarado por
Brown fue efimero. El 26 de octubre de 1997, el pero-
nismo bonaerense fue electoralmente derrotado por la
Alianza conformada por la Unién Civica Radical (UCR)
y el Frente por el Pais Solidario (Frepaso) en los comi-
cios legislativos. Este hecho modificé el escenario poli-
tico bonaerense. El gobierno provincial registré que la
inseguridad vivida por la poblacién bonaerense habia
incidido decisivamente sobre su comportamiento elec-
toral, ya que el grueso de esa poblacién interpretaba
que esa situacion derivaba del desgobierno reinante so-
bre la institucién policial y del conocimiento de los es-
truendosos abusos y delitos cometidos durante los ulti-
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mos afios por numerosos componentes. Ello forzé al go-
bernador Duhalde a reiniciar el proceso de reforma del
sistema de seguridad y policial bonaerense.

Intervencion civil, acuerdo basico
y plan de reforma

El 19 de diciembre de 1997, el gobierno provincial en-
cabezado por Eduardo Duhalde dispuso la intervencion
civil de la Policia Bonaerense por noventa dias a los
efectos de encarar un proceso de reforma institucional
que permitiera conformar una nueva estructura organi-
co funcional del sistema policial. A su vez, design6 a Luis
Lugones, dirigente peronista que se habia desempefiado
hasta ese mes como diputado provincial, como interven-
tor de dicho cuerpo.

Para ello, el gobierno decidié implementar el Plan de
Reorganizacion General del Sistema Integral de Seguridad
e Investigacion de los Delitos de la Provincia de Buenos Ai-
res, que habia sido elaborado por el especialista Alberto
Binder sobre 1a base de los trabajos iniciados el afio an-
terior por De Lazzari y fue posteriormente suscrito por
Leon Arslanian, jurista que luego ocup6 la cartera minis-
terial de Justicia y Seguridad. En ese plan, se establecio
que la reformulacion del sistema de seguridad provincial
no podia producirse por medio de soluciones de corto
plazo, dado que la crisis que lo enmarcé comprometia
estructuralmente no solamente al sistema policial sino
también al poder judicial, al sistema de investigacion cri-
minal y al sistema de seguridad privada, en su conjunto.
Es decir, alli se sefialaba que la problematica no era Gni-
ca sino que se trataba de una cuestién altamente com-
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pleja, que afectaba a los diversos componentes institu-
cionales y areas de gobierno vinculadas al tema. Sus ex-
presiones mas tangibles estaban dadas por el ineficiente
desempefio de la justicia penal, la crisis del sistema de in-
vestigacion de los delitos, la autonomia del sistema de
seguridad privada, la ausencia de medios y orientaciones
generales en materia de prevencién, seguridad y perse-
cucién penal, Jos problemas del transito, la falta de una
relacién dindmica entre el sistema de seguridad y la co-
munidad, y la ineficiencia de las instancias y mecanismos
de conduccién politica del sistema de seguridad.

En funcién de ello, se establecié que en los tres pri-
meros meses de la intervencién se debia llevar a cabo la
disolucion de la Policia Bonaerense y la conformacién de
un nuevo sistema de seguridad e investigacién de los de-
litos. Segun el plan, la existencia de un cuerpo policial
unitario y verticalizado ya no era capaz de dar solucién
a la crisis planteada. En consecuencia, se proponia frac-
cionar la estructura de la Policia Bonaerense y estructu-
rar un nuevo sistema policial sobre la base de un con-
junto de medidas centrales, tales como la creaciéon de
una Policia de Investigaciones encargada de la investiga-
cién criminal en colaboracién con la Policia Judicial ya
creada por medio de la Ley de Ministerio Publico; el for-
talecimiento de la Policia Judicial mediante el traspaso a
su esfera de los cuerpos técnicos y periciales existentes;
la conformacién de Policias de Seguridad para cada uno
de los dieciocho departamentos judiciales existentes en
la provincia de Buenos Aires, encargadas de la preven-
cién del delito y del mantenimiento de la seguridad pa-
blica; la constitucién de un nuevo cuerpo de seguridad
encargado del traslado de detenidos y de su custodia
preventiva; y la creacion de una Policia de Transito auté-
noma encargada de Ja seguridad vial.
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En definitiva, ello significaba identificar diferentes
funciones basicas dentro del sistema policial, tales como
la investigacién criminal, la seguridad preventiva, la se-
guridad vial y la custodia y traslado de detenidos, y con-
formar analogamente diferentes policias encargadas de
cada una de esas funciones, estructuradas organicamen-
te también en forma diferencial y con sus respectivos 6r-
ganos de conduccién. Se trataba, asi, de un proceso de
diferenciacién funcional, desagregacién organizacional y
descentralizacién del mando. A tono con un nuevo mo-
delo de gestién y gobierno de la seguridad publica, el sis-
tema no seria conducido por un jefe policial sino por el
titular del poder ejecutivo a través de una nueva cartera
ministerial. En consecuencia, en el plan se sugeria la
creacion de una nueva estructura politica de direcciéon
del sistema de seguridad asentada, fundamentalmente,
en la conformacién de un ministerio de Seguridad.

Simultaneamente con estos cambios, en el plan se
proponia el fortalecimiento de la participacion comuni-
taria en asuntos de seguridad, asi como también la regu-
lacién del sistema de seguridad privada como parte
componente del sistema provincial de seguridad publi-
ca. Como un aspecto central de la reforma propuesta, se
planteaba, ademas, la necesidad de sacar del seno de las
dependencias policiales el conjunto de causas penales
que estaban siendo instruidas por funcionarios policia-
les y traspasarlas a la instancia judicial.

Pues bien, el gobierno provincial interpreté que la
viabilizacién de tan profundos cambios requeriria del
apoyo politico e institucional de los partidos politicos
de la oposicion. Se entendia que no habia posibilidad de
reformular exitosamente el sistema provincial de segu-
ridad publica sin un acuerdo basico entre los principa-
les sectores politicos de la provincia.
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Por su parte, tanto la UCR como el Frepaso, principa-
les partidos de la oposicion, estuvieron dispuestos a res-
paldar institucionalmente al gobierno provincial en la im-
plementacion del plan y se comprometieron a votar los-
instrumentos legales necesarios para su implementacion.
Todo ello fue refrendado en una reunién que el goberna-
dor Duhalde mantuvo el 22 de diciembre de ese afio en
la ciudad de La Plata con algunos de los principales diri-
gentes nacionales y provinciales de ambos partidos.

Asi, el 30 de diciembre, la Legislatura Provincial san-
ciono la Ley 12.068 por medio de la cual se convalidé la
intervencién de la Policia Bonaerense y se creé una Co-
misién Bicameral encargada del seguimiento y fiscaliza-
cion de las politicas de prevencién del delito, seguridad
e inteligencia, y de los 6rganos y actividades que desa-
rrollasen esas politicas en el ambito provincial. Confor-
me el acuerdo politico llevado a cabo, dicha comisién,
compuesta por representantes de ambas cdmaras legis-
lativas, debia participar en la elaboracién de todos los
proyectos de ley que diera lugar la reorganizacion del
sistema de seguridad. Ese mismo dia, la Legislatura tam-
bién sancion6 la Ley 12.069 a través de la cual se creo el
Instituto de Politica Criminal y Seguridad (IPCS) como
entidad auténoma y de caracter técnico encargada del
seguimiento del proceso de reestructuracién del sistema
de seguridad y de la elaboracién de planes, proyectos y
propuestas tendientes a establecer politicas estables en
la materia. Ambas leyes fueron sancionadas con el apo-
yo de los partidos oficialista y de la oposicion.

En este marco, el gobernador Duhalde nombré a Leén
Arslanian como presidente del IPCS y a Alberto Binder
como su director operativo. Asimismo, el Frepaso, sector
opositor mas comprometido con el proceso de reforma
policial, designé a un conjunto de especialistas y técni-
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cos para que coordinaran y participaran de una serie de
programas de estudios y de actividades en el IPCS. La in-
tervencion civil encabezada por Luis Lugones, en primer
lugar, y los miembros de este instituto, en segundo tér-
mino, diagramaron las medidas tendientes a efectivizar
los cambios programados en materia de seguridad publi-
ca y reforma policial. De acuerdo con el plan original, es-
ta labor estuvo orientada hacia varios objetivos basicos.
En primer término, se traté de quitarle a la policia el
conjunto de tareas judiciales que venia desarrollando co-
mo consecuencia de la falta de recursos humanos y ma-
teriales por los que atravesaba la justicia bonaerense. Es-
tas tareas consistian, basicamente, en la instruccién de las
causas penales por delegacién de los jueces de instruc-
cién y la realizacion de la custodia y el traslado de per-
sonas detenidas. Durante las Gltimas décadas, la efectivi-
zacion estas tareas por parte de la Policia Bonaerense no
solamente insumia una considerable cantidad de agentes
y de medios operativos —mas del 50% del personal poli-
cial- sino que, ademas, configuraba una fuente de co-
rrupcién. La autonomia con que la policia desarroll6 tales
labores, la convirtié en un gran juzgado de instruccién y
en un sistema penitenciario de hecho, y le permitié con-
tar con la casi absoluta libertad para poder negociar cau-
sas, manipular instrucciones, condicionar sentencias y
manejar sin control alguno las condiciones y los lugares
de detenci6n de los implicados, procesados y hasta con-
denados. En este sentido, el traspaso a la 6rbita del poder
judicial de las causas que estaban siendo instruidas por la
policia, la creacién de un cuerpo policial especificamen-
te dedicado a la custodia y el traslado de detenidos, y la
paulatina construccién de nuevos lugares de detencion,
constituian medidas centrales para preparar la reforma
del sistema policial propiamente dicho.
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En segundo término, se consideré indispensable de-
sarticular la estructura organico funcional de la Policia
Bonaerense sobre la base, como se dijo, de la diferen-
ciacién de funciones y la conformacién de distintos
cuerpos policiales. Esa diferenciacién se asentaba en la
dicotomia prevencion-represion de deljtos como eje fun-
cional basico de la policia. En consecuencia, se trataba
de crear una nueva estructura policial a partir de la
conformacion de un cuerpo destinado a la seguridad
preventiva y de otro cuerpo abocado a participar en la
investigacién criminal bajo la direccién de las autori-
dades judiciales correspondientes. En ese marco, el pri-
mero de esos cuerpos, la Policia de Seguridad, debia
realizar centralmente tareas de caracter preventivo y
solamente podria intervenir en las labores iniciales de
la investigacion penal preparatoria, recibiendo denun-
cias e impidiendo, en caso de urgencia, que los hechos
delictivos tentados o cometidos fuesen llevados a con-
secuencias delictivas ulteriores, siempre que no hubie-
ra en el lugar autoridad judicial alguna ni miembros
del Ministerio Publico, la Policia Judicial o la Policia de
Investigaciones. Para ello debia contar con una estruc-
tura funcional descentralizada conforme las jurisdiccio-
nes territoriales de los dieciocho departamentos judi-
ciales de la provincia de Buenos Aires. Por su parte, las
actuaciones policiales correspondientes a la investiga-
cién penal preparatoria y, en particular, las actuaciones
procesales de prevencion, debian constituir la funcién
bésica del segundo de los cuerpos mencionados o Poli-
cia de Investigaciones. Su intervencién debia estar siem-
pre conducida por la autoridad judicial competente,
en particular, por el Ministerio Publico fiscal, quien, de
acuerdo a lo establecido en el nuevo Cédigo Procesal
Penal, tendria a su cargo la direccién de la Policia Ju-
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dicial y de los otros cuerpos policiales que actuarian en
esta etapa procesal.

La futura entrada en vigencia del Cédigo Procesal Pe-
nal implicaria el masivo traspaso de las causas penales
que estaban siendo instruidas por la policia a los tribu-
nales penales bonaerenses. Ademis, desde ese momento,
la direccion de la actuacién policial en la etapa de inves-
tigacion penal preparatoria de las nuevas causas estaria
a cargo de los agentes fiscales del Ministerio Publico. Si
se creaban nuevas fiscalias, se las dotaba de los recursos
humanos y materiales indispensables para su funciona-
miento y los agentes fiscales eran capacitados y entrena-
dos para el desarrollo eficiente de la investigacién crimi-
nal, la policia dejaria de instruir causas penales y pasaria
a desempeiiar un papel subordinado de auxilio del Mi-
nisterio Publico en las labores procesales.

A su vez, segun la Ley de Ministerio Publico, sanciona-
da en diciembre de 1997, era la Policia Judicial la encar-
gada de desarrollar las tareas policiales de la investiga-
cién penal preparatoria. Sin embargo, el gobierno no
estaba dispuesto a dotar a este cuerpo policial de la es-
tructura organico funcional necesaria para desenvolver
esas tareas, decision que quedé plasmada en la citada
norma que establecié que la Policia Judicial tendria to-
das las atribuciones que el Cédigo Procesal Penal le otor-
ga a la policia, pero debia funcionar sobre la base de la
colaboracién prestada por la policia administrativa. Es-
to obligé a los encargados de disefiar la reforma policial
a sugerir la creacién de un cuerpo de policia dependien-
te del Poder Ejecutivo, y especificamente destinado a
auxiliar a las autoridades judiciales y a la propia Policia
Judicial durante la investigacién penal preparatoria. De
alli surgi6 la idea de la Policia de Investigaciones. No obs-
tante, para ellos, como también para la oposicién, hu-
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biera sido preferible conformar organicamente a la Po-
licia Judicial con el personal y los recursos operativos
necesarios para desarrollar las labores policiales de la in-
vestigacién criminal y establecer para la policia admi-
nistrativa —esto es, la policia dependiente del Poder Eje-
cutivo~ las tareas de prevencién. La imposibilidad de
viabilizar tal esquema impuso como necesaria la dife-
renciacion, en el ambito administrativo entre Policia de
Investigaciones y Policia de Seguridad.

La Policia Bonaerense constituia un cuerpo policial
unificado y centralizado que tenia a su cargo tanto las ta-
reas de prevencion como las de investigacion criminal.
El cuerpo contaba con mis de 50 mil miembros, lo que,
sumado a la impronta de corporativizacién y a los mér-
genes de autonomia que poseia desde hacia algunas dé-
cadas, asi como al pacto de no-injerencia asignado con el
gobierno provincial, lo convertia en una institucién
incontrolable para las autoridades gubernamentales. Por
consiguiente, la desarticulacion de la institucién y la
creacién de una nueva estructura policial sobre las bases
mencionadas no estaba perfilada solamente a mejorar el
desempefio policial en todo lo atinente a sus funciones
generales de proteccion ciudadana. Era también un paso
fundamental para crear las condiciones que permitieran
controlar institucionalmente a dichas policias y condu-
cirlas de acuerdo con la politica de seguridad y criminal
formulada por las autoridades gubernamentales.

Por su parte, como se dijo, el plan de reforma se pro-
puso instituir un nuevo marco regulatorio para el deno-
minado sistema de seguridad privada, considerandolo
como un componente basico del sistema de seguridad
publica y, especificamente, como una instancia comple-
mentaria y subordinada respecto de los servicios poli-
ciales. En este sentido, se consideré la seguridad privada
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como un servicio de seguridad pablica brindado por
empresas privadas, en razén de lo cual debia estar estric-
tamente regulado por el Estado y regido por las normas
de funcionamiento y los principios de actuacién que
también tendrian vigencia para las instituciones policia-
les de seguridad publica. Se trataba de que el Estado re-
cuperase el control sobre la seguridad privada, dado que
no era posible ejercer un gobierno integral sobre el sis-
tema de seguridad publica sin que los servicios de segu-
ridad privada estuviesen claramente regulados e inspec-
cionados por el Estado.

Esto, a su vez, debia complementarse con el estableci-
miento de un sistema de participacion comunitaria en ma-
teria de seguridad. Para ello, era necesario establecer dife-
rentes instancias de intervencién comunitaria a través de
las cuales fuese posible instituir no solamente un eficaz
control ciudadano de la legalidad y la eficacia del sistema
y, en particular, de la actuacién de las policias provincia-
les, sino también una serie de canales de participacion di-
recta de la comunidad en la formulacion e implementa-
cion de politicas de seguridad publicas, en los planos
barriales, municipales, departamentales y provincial.

Pues bien, durante los noventa dias que duré la in-
tervencién de la Policia Bonaerense, se llevo a cabo una
serie de medidas basicas tendientes a reorganizar la es-
tructura policial, conforme los parametros centrales
establecidos en el plan general. En primer lugar, se paso
a retiro a toda su plana mayor, se disolvi6 la estructura
de conducciéon y de mandos y se dispuso el retiro de
mas de trescientos Comisarios Generales y Comisarios
Mayores, lo que, en verdad, significé el descabezamien-
to de la cipula de la estructura policial. Por su parte, en
el area de seguridad, se disolvieron las Unidades Regio-
nales de las que dependian las comisarias, y éstas pasa-
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ron a depender directamente de las dieciocho nuevas
Jefaturas Departamentales creadas el 22 de diciembre de
1997 por el Interventor de la Policia Bonaerense de acuer-
do con las jurisdicciones territoriales de los departamen-
tos judiciales componentes de la provincia de Buenos
Aiires. Ese mismo dia, este funcionario designé a los Co-
misarios que debian desempefiarse como Jefes Departa-
mentales en la nueva estructura policial. A su vez, en el
area de investigaciones, se disolvieron todas las Brigadas
de Investigaciones ~tanto las generales como las espe-
ciales destinadas a combatir delitos especificos como el
narcotrafico, la sustraccién de automotores, el cuatreris-
mo, las defraudaciones y estafas y otras cuestiones pun-
tuales—. También se conformaron dieciocho Delegacio-
nes Departamentales de Investigaciones (DDI) de acuerdo
con los departamentos judiciales, que quedaron encar-
gadas de llevar a cabo las investigaciones criminales y de
asistir a la justicia en las actuaciones de prevencién so-
licitadas por ésta. Se trataba, al menos en los papeles,
del fin de la Policia Bonaerense.

Asimismo, a partir del 2 de febrero de 1988, por orden
del interventor Lugones, se inici6 la remisién a los juzga-
dos de intervencién correspondientes de todos los expe-
dientes y causas penales que estaban siendo instruidas
por la policia o que se hallaban en dependencias poli-
ciales, inclusive de aquellos expedientes que contenian
sumarios de prevencién ya iniciados pero atn no com-
pletados, asi como también de todas aquellas causas que
habian sido remitidas por los juzgados a las dependen-
cias policiales para su ampliacién sumarial. Pese a la sig-
nificativa resistencia interpuesta por los principales ope-
radores y miembros de la justicia criminal provincial, y
a los escasos recursos de ésta, hacia fines de ese mes ya
se habian traspasado 35 mil causas penales, lo cual re-
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sult6 clave para desafectar el personal policial encarga-
do de realizar los sumarios y destinarlo a tareas policia-
les de seguridad.

Nuevo marco legal

El 31 de marzo de 1998, el Poder Ejecutivo provincial
envi6 a la Legislatura el proyecto de ley de creacién de la
Unidad Ejecutora “Reequipamiento de las Policias de la
Provincia de Buenos Aires” a los fines de atender el reequi-
pamiento policial en el 4mbito de la Provincia y la ad-
quisicion, construccién y refaccién de los inmuebles ne-
cesarios para alojar en establecimientos especiales a los
encausados criminalmente. Esta era la primera iniciativa
referida al proceso de reestructuracién del sistema de se-
guridad que el gobierno enviaba al parlamento. Aun no
habia hecho lo propio con el proyecto de ley que iria a
regular el sistema provincial de seguridad y, particular-
mente, con el referido a la reorganizacién policial. Resul-
taba llamativo que el gobierno enviara en primer térmi-
no el mencionado proyecto de ley cuando todavia no se
habia creado el nuevo sistema policial. Con ello, el go-
bierno proponia, antes que nada, crear el mecanismo ins-
titucional para reequipar a las policias que atin no exis-
tian y para construir alcaldias de un sistema de custodia y
traslado de detenidos que tampoco habia sido instituido.

Algunos dias mis tarde, el 2 de abril, el Poder Ejecu- ,
tivo envio a la Legislatura Provincial el proyecto de ley
de Seguridad Publica'y Organica de las Policias de la Pro-
vincia de Buenos Aires. Este proyecto conformaba una
pieza legislativa tinica en la que se establecia y regulaba
tanto el sistema provincial de seguridad ptiblica en cuan-
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to a su finalidad y componentes, como el sistema pro-
vincial policial en cuanto a su organizacion. Esta abarca-
ba: ambito de actuacion; principios de actuacién; funcio-
nes esenciales, conduccion, descentralizacion operativa,
divisién territorial, independencia funcional, dependencia
jerarquica y organizacion de las Policias de Seguridad,
de la Policia de Investigaciones Judiciales, de la Policia de
Seguridad Vial y de la Policia de Custodia y Traslado
de Detenidos; ética policial; capacitacién; asi como tam-
bién la participacion comunitaria. En cambio, no estable-
cia nada respecto de la seguridad privada.

Por esos dias, se cred el Ministerio de Justicia y Segu-
ridad a cuyo frente fue designado Ledn Arslanian, quien
hasta ese momento se habia desempefiado como presi-
dente del IPCS y habia sido una figura clave para la con-
crecion del acuerdo basico alrededor del cual los parti-
dos de la oposicién apoyaron el proceso de reforma
iniciado en diciembre de 1997.

Entre tanto, como respuesta a la iniciativa legislativa
presentada por el gobierno provincial, y en el marco de
un demorado abordaje parlamentario del proceso en
curso, hacia fines de mayo, los partidos de la Alianza
UCR-Frepaso presentaron dos proyectos de ley. Uno fue
el proyecto de Ley Provincial de Seguridad Publica en el
que se establecian los principios y bases fundamentales;
el sistema provincial de seguridad publica en cuanto a
su finalidad y composicion; la participacién comunitaria
en cuanto a sus principios generales y sus diferentes ins-
tancias organizativas; y el control parlamentario. El otro
fue el proyecto de Ley Organica del Sistema Unico Poli-
cial de la Provincia de Buenos Aires en el que se instituia
un sistema “Gnico” policial provincial y se regulaban sus
principios generales, composicién y finalidad; los princi-
pios y procedimientos basicos de actuacién policial; las
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misiones y funciones de las policias provinciales; la
coordinacion y colaboracién policial; la organizacién del
sistema policial; el régimen y los procedimientos disci-
plinarios policiales; y la formacién y capacitacién poli-
cial. Por su parte, el 12 de junio, el bloque de senadores
del P; present6 otros dos proyectos anilogos a los pre-
sentados por la Alianza, es decir, un proyecto de Ley
Provincial de Seguridad Piblica y un proyecto de Ley de
Organizacién de las Policias de la Provincia de Buenos Ai-
res, pero diferentes en su contenido con relacion a la ini-
citiva gubernamental y de la Alianza.

Esta situacion daba cuenta de que el consenso de ba-
se alcanzado en diciembre del afio anterior entre el go-
bierno provincial y los partidos de la oposicién comenza-
ba a desvanecerse a la hora de lograr acuerdos generales
que permitieran establecer perspectivas, aspectos y pun-
tos convergentes en las cuestiones centrales referidas a la
organizacion y el funcionamiento del sistema de seguri-
dad y policial provincial.

Pues bien, el 16 de junio, las iniciativas presentadas
por el PJ fueron tratadas en la Camara de Senadores y,
con el respaldo mayoritario de sus legisladores, fueron
aprobadas e inmediatamente remitidas a la camara baja
para su revision. El 18 de junio, ésta, en donde los par-
tidos de la UCR y el Frepaso tenian la mayoria sobre el
PJ, rechaz6 el proyecto enviado por el Senado Provincial
y aprobé las iniciativas oportunamente presentadas por
la Alianza. Finalmente, el 15 de julio, el Senado rechazé
los proyectos sancionados por la Camara de Diputados
y aprobé sin modificaciones las iniciativas del PJ que
oportunamente habian sido aprobadas en su seno, las
que fueron promulgadas como Ley 12.154 Provincial de
Seguridad Publica y Ley 12.155 de Organizacion de las
Policias de la Provincia de Buenos Aires.
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Este proceso legislativo sentd las bases legales e ins-
titucionales para la reformulacién del sistema de seguri-
dad y policial de la provincia. De él, resulté el marco
normativo que convalidé la disolucién de la Policia Bo-
naerense y que permitié la conformacion legal de un
sistema de seguridad pablica regulatorio tanto del siste-
ma policial provincial, asentado en la creacién de cua-
tro nuevos cuerpos policiales, como de la participacién
comunitaria y la seguridad privada.

La conceptualizacion de la seguridad publica como
un ambito institucional no restringido a la esfera poli-
cial, y estructurado principalmente sobre la considera-
cion de la comunidad como sujeto fundamental de la
misma y de su participaciéon como pilar basico del fun-
cionamiento del sistema instituido a través de la Ley
12.154, configuré un precedente legislativo nacional y
regional importante y novedoso. A través de ello se in-
tent6 superar conceptualmente la nocion de orden pu-
blico que signé el sistema durante muchas décadas.

De todos modos, la férmula conceptual que fue plas-
mada en la Ley 12.154 no estaba exenta de ciertas con-
tradicciones. En efecto, en ella se establecié que la segu-
ridad publica importa para los ciudadanos, el goce y
ejercicio de sus derechos, libertades y garantias consti-
tucionales, y que la misma es materia de competencia
exclusiva del Estado y su mantenimiento le correspon-
de al Gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Al mis-
mo tiempo, se fijé6 que la seguridad publica implica la
accién coordinada y la interaccion permanente del pue-
blo de la Provincia de Buenos Aires y de las institucio-
nes del sistema representativo, republicano y federal,
particularmente referidas a las Policias de la Provincia, a
la seguridad privada y a la participacién comunitaria.
Vale decir, mientras inicialmente se indicaba que la se-
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guridad publica era materia de competencia exclusiva
del Estado y con ello se excluia a la comunidad como
instancia estructurante central del sistema de seguridad
publica, posteriormente establecia que la seguridad era
el resultado de la accién coordinada y la interaccion
permanente entre el sistema institucional y la comuni-
dad. A ello se agregaba que en ninguna parte de la ley
se definia lo que se entendia por seguridad publica, lo
que, por cierto, constituia un vacio juridico notable.

Con relacion a la participacién comunitaria en asun-
tos referidos a la seguridad, a través de esta ley se institu-
y6 como principio general que el pueblo de la Provincia
de Buenos Aires es el sujeto fundamental de la seguridad
publica, y que es un derecho de los habitantes la Provin-
cia de Buenos Aires y un deber de su Gobierno, promover
y garantizar la igualdad de oportunidades y la efectiva
participaciéon comunitaria en la elaboracion, implemen-
tacién y control de las politicas de seguridad publica. En
ese marco, se establecié que la participacion comunita-
ria se efectivizaria mediante la actuacién de los Foros Ve-
cinales de Seguridad, los Foros Municipales de Seguridad,
los Foros Departamentales de Seguridad, y por los Defenso-
res Municipales de la Seguridad.

Los Foros Vecinales de Seguridad actuarian en el 4m-
bito territorial de cada comisaria integrante de las Poli-
cias Departamentales de Seguridad, y estarian integrados
por aquellas organizaciones y entidades comunitarias no
gubernamentales, de reconocida participacién social e
interesadas en la seguridad publica que actiien en el am-
bito territorial. Asimismo, se les fijé un amplio conjun-
to de funciones, tales como entender e intervenir en to-
das las cuestiones atinentes a la seguridad publica de la
vecindad, evaluar el funcionamiento y la actividad de
los organismos de seguridad privada y policiales, derivar
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demandas comunitarias, formular sugerencias, participar
en la elaboracién de planes de prevencion, etcétera. Por
su parte, los Foros Municipales de Seguridad actuarian en
el ambito territorial de cada Municipio de la provincia
de Buenos Aires, y estarian integrados por autoridades
ejecutivas y legislativas municipales, representantes de
cada Foro Vecinal, el Defensor Municipal de la Seguri-
dad y organizaciones y entidades comunitarias y secto-
riales de caracter municipal. Sus funciones serian anélo-
gas a las fijadas en la iniciativa para los Foros Vecinales,
pero en el plano municipal. Finalmente, los Consejos
Departamentales de Seguridad actuarian en el ambito de
cada Departamento Judicial de la provincia de Buenos
Aires y estarian integrados por representantes de los
Defensores Municipales de la Seguridad de los Munici-
pios componentes del departamento judicial, un diputa-
do y un senador provinciales, y otras autoridades muni-
cipales, judiciales y sociales. Tendrian amplias funciones
en lo atinente a las cuestiones de seguridad en su ambi-
to de actuacion. Finalmente, se creé la figura del Defensor
Municipal de la Seguridad con la mision, por un lado, de
defender los derechos de los habitantes bonaerenses res-
pecto de eventuales hechos y omisiones cercenatorios de
los mismos y realizados por organismos del Estado mu-
nicipal vinculados a la seguridad publica y, por el otro,
de fiscalizar el funcionamiento de la seguridad puablica en
el nivel municipal. Seria elegido por mayoria simple de
votos de los miembros del Foro Municipal de Seguridad.

En la estructura del nuevo sistema policial, las modifi-
caciones institucionales introducidas por la Ley 12.155
también fueron sustantivas. En primer lugar, el sistema
policial provincial se integré con la Policia de Seguridad
Departamental, 1a Policia de Investigaciones en funcion ju-
dicial y la Policia de Seguridad Vial, a las que se definié
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como instituciones civiles armadas, jerarquizadas y con
caricter profesional. A la Policia de Seguridad se le fijo,
como eje funcional basico, la prevencion de delitos v el
mantenimiento de la situaciéon de seguridad publica.
Acerca de la organizacién de este cuerpo policial, se es-
tableci6 su autonomia funcional, administrativa y finan-
ciera conforme los departamentos judiciales existentes
en la provincia de Buenos Aires, sin perjuicio de la coor-
dinacién general que se le reservé a la Direccion General
de Coordinacién Operativa. Asimismo, se cred la Direc-
cion General de Evaluacion de Informacion para la Pre-
vencion del Delito, la que, actuando en el ambito de la
secretaria de Seguridad del ministerio de Justicia y Se-
guridad, tendria una estructura técnica especializada
en la realizacién de actividades de inteligencia policial
conducente a la prevencion del deljto. Se trataba, en de-
finitiva, de la conformacién de un organismo de inte-
ligencia centralizado y funcionalmente dependiente del
ministerio del ramo. No obstante, para la prevencién y
conjuracién de delitos, que era la funcién basica atribui-
da en la mencionada ley a la Policia de Seguridad, no se
requeria de una estructura centralizada de inteligencia
como la que se estaba proponiendo si ella no se estruc-
turaba, al mismo tiempo, sobre la base de un abarcativo
sistema de deteccion y registro permanente de informa-
cion acerca de todo tipo de incidente, falta o delito —au-
tores, situaciones y consecuencias— cometido diariamen-
te en el territorio provincial. En consecuencia, la creacién
de aquella direccién hacia que la Policia de Seguridad
concentrara las misiones de seguridad ciudadana pre-
ventiva y la produccién centralizada de inteligencia
para la investigacion criminal predelictual, lo que, cier-
tamente, implicaba una relativa forma de concentracion
funcional que iba a contramarcha del objetivo de la di-
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ferenciacién funcional que configur6 una de las metas
principales de la reforma.

Entre tanto, a la Policia de Investigaciones en funcion
judicial se le asignd como funcién basica la de interve-
nir en la investigacion criminal a requerimiento y bajo
las 6rdenes de la autoridad judicial competente, descar-
tando la posibilidad de que desarrolle cualquier tipo de
investigacion predelictual bajo la autoridad administra-
tiva. No obstante, resulta significativo observar que las
funciones especificas de organizar y mantener las capa-
cidades y los servicios necesarios para realizar investiga-
ciones de delitos de alta complejidad y narcotrafico, y
las funciones de mantener actualizadas las bases de da-
tos y sistemas informaticos necesarios para el cumpli-
miento de su misidn, iban mas alla de las tareas investi-
gativas en funcién judicial que, conforme la ley, eran las
labores basicas de este cuerpo. En efecto, investigar de-
litos de alta complejidad, recolectar informacion y pro-
ducir inteligencia configuran actividades no directamen-
te vinculadas a la investigacion penal preparatoria y, por
ende, no necesariamente derivadas de las instrucciones
emanadas de la autoridad judicial competente. Ademas,
de la redaccion de la ley surgia que dichas funciones po-
drian ser desarrolladas a requerimiento de la autoridad
judicial o por orden de la conduccién administrativa del
mencionado cuerpo policial. Ello, incluso, se apuntalaba
organizacionalmente cuando se establecia que la Policia
de Investigaciones en funcion judicial estaria integrada,
entre otras instancias, por la Direccion General de Inves-
tigaciones Complejas y Narcocriminalidad. Resultaba ob-
vio que en el marco de esta direccion, se llevarian a cabo
las funciones mencionadas mas arriba, lo que convertia
a esta dependencia en otro ambito de produccién de in-
teligencia policial conducida por el poder administrati-
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vo. Asimismo, este conjunto de tareas, indispensable pa-
ra toda investigacion predelictual compleja, no estaba
puntualmente regulado, es decir, no se establecian los
procedimientos ni las instancias de desenvolvimiento me-
diante los cuales se llevarian a cabo. Solamente se pro-
hibia la reunién y el analisis de informacion referida a
los habitantes de la Provincia de Buenos Aires motivado
exclusivamente en su condicién étnica, religiosa, cultural,
social, politica, ideolégica, profesional, de nacionalidad,
de género, o de adhesién o pertenencia a organizaciones
partidarias, sociales, sindicales, comunitarias, cooperati-
vas, asistenciales o laborales, o con fines discriminatorios.
A su vez, en el ambito de la Policia de Investigaciones en
funcion judicial, se creé la Direccion General de Policia
Cientifica con la misién de realizar todos los estudios
técnicos y cientificos que le fueran requeridos en un pro-
ceso judicial, y de desarrollar métodos cientificos con-
ducentes a descubrir todas las circunstancias del delito.

Finalmente, en cuanto a la Policia de Seguridad Vial y
al Servicio de Custodia y Traslado de Detenidos —que ini-
cialmente en el proyecto no era considerado un cuerpo
componente del sistema policial provincial-, se les fija-
ron las funciones de resguardar la seguridad piblica en
lo atinente al transito y el transporte de personas, en el
primer caso, y la vigilancia y proteccién de los detenidos
por la presunta comisién de delitos, durante su perma-
nencia en dependencias policiales y alcaidias y durante
el traslado eventualmente dispuesto por la autoridad ju-
dicial competente, en el segundo caso.

Otro aspecto relevante estuvo centrado en el hecho
de que, a partir de la promulgacién de esta norma, la ac-
tuacion policial comenzé a estar legalmente regulada
por un conjunto de principios y procedimientos bésicos
inscritos en la legalidad vigente y en los tratados inter-
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nacionales. Al quedar formalmente consignados en la
mencionada ley, esos principios y procedimientos de-
bian comenzar a regir y regular inmediatamente la for-
macién del personal policial y el conjunto de sus prac-
ticas cotidianas.

Al respecto, en la Ley 12.155 se establecié el princi-
pio de legalidad mediante el cual los miembros de las
policias debian actuar de acuerdo con las normas consti-
tucionales, legales y reglamentarias vigentes. A su vez, tal
principio general se hizo efectivo a través del principio
de razonabilidad y del principio de gradualidad, mediante
los cuales se fijo— el deber de evitar todo tipo de actua-
ci6én abusiva, arbitraria o discriminatoria que entrafa-
ra violencia fisica o moral contra las personas. También
se privilegiaron las tareas y el proceder preventivos y
disuasivos, antes que el uso efectivo de la fuerza, pro-
curando siempre preservar la vida y la libertad de las
personas en resguardo de la seguridad publica.

En este marco deontoldgico general, se establecié un
conjunto de principios y procedimientos basicos de actua-
cion policial regulatorios de la conducta que debia seguir
el personal policial en el desempefio de sus funciones.
Estas bases pasaron a constituir pautas directamente ope-
rativas, inspiradas en algunas experiencias legislativas
comparadas —como la espaiiola, por ejemplo-y en las
recomendaciones efectuadas por los organismos inter-
nacionales en la materia. Estos principios basicos, en su-
ma, fueron establecidos sobre la base de la considera-
cién de que, en un Estado de derecho, el mandato ético
primordial de la funcién policial gira en torno de su de-
ber de servicio hacia la comunidad, salvaguardando la
vida, la integridad fisica y los bienes de las personas,
protegiendo a los inocentes y respetando los derechos
constitucionales de todas las personas.
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" Con relacién a la aprehension de personas sin orden
judicial, en la mencionada ley se dispuso que el personal
policial puede detener a una persona a los efectos de co-
nocer su identidad, en circunstancias que razonablemente
lo justifiquen y siempre que se niegue a ser identificada o
no cuente en su poder con la documentacién correspon-
diente. Con ello, por cierto, se instituyd un amplio margen
de discrecionalidad policial, al punto de permitir que los
agentes actuantes puedan detener a cualquier persona al
solo efecto de conocer su identidad y sin que medien con-
ductas o hechos que permitan presumir que dicha per-
sona estuviese a punto de cometer, estuviese cometien-
do o haya cometido algun delito. Asimismo, se fijo que
tales detenciones deben ser inmediatamente notificadas
a la autoridad judicial competente y no pueden durar
més de doce horas. Finalizado ese plazo, en todo caso, la
persona detenida debe ser puesta en libertad o a dispo-
sicién de la autoridad judicial que corresponda.

Ademas, se estableci6 el conjunto de derechos de to-
da persona detenida ~en particular, cuando se trata de
un menor de edad o incapacitado—, asi como también
se fijaron las normas basicas de procedimiento que de-
be seguir el personal policial cuando concreten tales
detenciones, en funcién de no perjudicar al detenido en
su integridad fisica, honor, integridad y patrimonio. Pa-
ra ello, se dispuso el derecho de toda persona detenida
a ser informada por el personal policial responsable de
su detencién en forma inmediata y comprensible, la ra-
zon concreta de la privacion de su libertad y el conjun-
to de los derechos que le asisten mientras perdure su
detencién. Asimismo, en funcién de registrar fehacien-
temente todas las detenciones efectuadas por el perso-
nal policial en el desempefio de sus funciones, se dispu-
so la obligacién de confeccionar un acta de detencion
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en'la que se detallen la identificacién del detenido, las
circunstancias de su detencién, la identificacion de]
personal policial actuante, los hechos imputados al de-
tenido y las razones concretas de su detencion, el lugar
y tiempo de la misma, el comportamiento del detenido y
las circunstancias y razones de su puesta en libertad o
de su disposicién a la autoridad judicial competente,
Esas actas deben ser inmediatamente remitidas al jerar-
quico superior y al ministerio publico fiscal.

Por cierto, la posibilidad de que la policia pueda dete-
ner a una persona sin orden judicial cuando sélo sea ne-
cesario conocer su identidad y sin que medien conductas
o hechos que permitan presumir que dicha persona es-
tuviese a punto de cometer, cometiendo o hubiese come-
tido algun delito, significo la legalizacion de un margen
amplio y desregulado de discrecionalidad policial. No
obstante, el hecho de que la actuacién policial quede ge-
néricamente regulada por los principios mencionados,
que deba ser inmediatamente dada a conocer a la auto-
ridad judicial competente, que el tiempo méximo de su
duracién se haya reducido a doce horas y que la deten-
cién de personas en estas condiciones pasase a estar regi-
da por un conjunto de procedimientos y obligaciones
protectivas de cumplimiento obligatorio por parte del
personal policial, ademés de haberse fijado los derechos
basicos del detenido, todo esto configuré una innovacion
legislativa ciertamente garantista y positiva, aunque des-
virtuada por aquella prerrogativa policial de detener sin
orden judicial practicamente a cualquier persona.

En cuanto a la ética policial y al control de ilicitos
cometidos por el personal policial durante el desempe-
fio de sus funciones, en la nueva legislacién se instituy6
un conjunto ciertamente novedoso de mecanismos de
control interno de la corrupcion y de los abusos funciona-
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les. Se cre6 la Oficina de Control de la Corrupcion y Abu-
so Funcional, integrada por un Auditor de Asuntos Inter-
nos y por un Tribunal de Etica. Alli se fijé que el Audi-
tor de Asuntos Internos depende en forma directa del
ministro del ramo y que sus funciones son identificar e
investigar todas las denuncias de faltas éticas y de abu-
sos funcionales cometidos por el personal policial. En
su caso, el auditor debe formular la acusacién ante el
Tribunal de Etica, instruir el sumario administrativo, co-
lectar pruebas que den sustento a la acusacion y denun-
ciar ante la autoridad competente la comisién de hechos
delictivos advertidos en el ejercicio de sus funciones. El
Tribunal de Etica, por su parte, quedé encargado de juz-
gar administrativamente a los responsables de faltas éti-
cas y de abusos funcionales, aplicar las sanciones y de-
nunciar ante la autoridad competente la comision de
hechos delictivos advertidos en el ejercicio de sus fun-
ciones. De este modo, los sumarios administrativos ini-
ciados por la comisién de faltas éticas, actos de corrup-
cién y abusos funcionales atravesarian por dos etapas
procesales diferenciadas: la correspondiente a la inves-
tigacion preparatoria a cargo del Auditor de Asuntos In-
ternos y la correspondiente a la realizacion del juicio
ante el Tribunal de Etica, asegurandose la defensa en
juicio y de debido proceso.

En definitiva, numerosos aspectos de este conjunto
de regulaciones y mecanismos institucionales no forma-
ban parte de la legislacién precedente que regulaba el
funcionamiento de la ya disuelta Policia Bonaerense. Por
ende, su creacién significé un notable avance en la reo-
rientacion legislativa del sistema de seguridad y policial
provincial.
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Los vaivenes de la reorganizacion
del sistema de seguridad publica

y policial provincial

Un aspecto relevante del proceso de reforma institucio-
nal llevado a cabo, estuvo dado por el hecho de que, alo
largo del mismo, no hubo resistencias importantes pro-
venientes del ambito policial que tendieran a obstruir se-
riamente los cambios impuestos, ni se produjo ningun ti-
po de accién o maniobra de envergadura por parte de los
uniformados que se oponian, 0 que, como consecuencia
de ella, habian sido alejados de la fuerza. No se trataba de
un problema menor puesto que, entre diciembre de 1997
y julio de 1998, habian sido dados de baja mas de 1.200
oficiales y se habian iniciado centenares de causas judi-
ciales contra uniformados sospechados de haber cometi-
do ilicitos en el desempefio de sus funciones.

A fines de junio, luego de la exoneracién y baja de
309 comisarios y subcomisarios que estaban sumariados
y procesados penalmente, se produjo la primera reaccién
en el medio policial. E1 29 de junio de 1998, algunos de
esos oficiales se reunieron frente a la sede del ministerio
de Justicia y Seguridad en acto de protesta. Nada de es-
to incidié en el rumbo del proceso de reforma, pero no
pasé inadvertido el hecho de que en dicho acto estuvie-
ron presentes algunos dirigentes politicos del PJ, entre los
cuales se destacé el senador provincial Horacio Roman,
presidente de la Comisién de Seguridad de la cimara al-
ta provincial y notorio critico del proceso de reorganiza-
cién policial en curso. Ello no sélo dio cuenta de las visi-
bles disidencias existentes entre el ministro Arslanian y
los principales legisladores del partido oficialista con re-
lacion a la reforma policial, sino que también puso al
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descubierto las histéricas vinculaciones entre los referen-
tes partidarios territoriales del peronismo y la policia. En
efecto, las purgas policiales realizadas a lo largo de todos
esos meses, especialmente en el mes de junio, provoca-
ron la reaccioén de numerosos intendentes del Gran Bue-
nos Aires que eran partidarios del mantenimiento en sus
cargos de comisarios que habian sido reemplazados o ex-
pulsados de la fuerza. Como ya se dijo, entre esos inten-
dentes —mayoritariamente pertenecientes al pi- y estos
policias, se habia estructurado un extendido sistema de
prebendas en el que los primeros les garantizaban cierta
proteccion politica a los segundos, a cambio de que és-
tos contribuyeran con el financiamiento de la actividad
politica territorial a través del aporte de fondos deriva-
dos de actividades ilegales.

A mediados de 1998, se difundié en el ambito legis-
lativo provincial un informe policial reservado en el
que se describia la modalidad historica por la que la an-
tigua Policia Bonaerense obtenia fabulosas sumas de di-
nero generadas mediante la recaudacién sistemaitica y
organizada de fondos aportados por delincuentes. En el
informe se reconocia que el proceso de reforma habia
desarticulado aquel sistema de financiamiento. Sin em-
bargo, también se indicaba que la policia seguia reci-
biendo importantes sumas de dinero provenientes no
solamente del juego clandestino y de la prostitucion, si-
no también de una variada gama de actividades que in-
cluian el narcotrafico y los robos perpetrados por los
denominados “piratas del asfalto”. El propio Arslanién
habia reconocido esta situacién cuando, en mayo de ese
afio, indicé que la reforma policial no habia podido
erradicar atn la “recaudacién clandestina” que abaste-
cia a parte del sistema policial bonaerense con recursos
provenientes del delito.
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La continuidad de esta situacion permiti6 apreciar que,
si bien para el gobierno provincial la reforma policial
configuré una necesidad politico electoral, en razon de
esa misma necesidad no podia prescindir de la estructu-
ra politico partidaria basicamente asentada en la relacién
establecida entre ese mismo gobierno y las administra-
ciones municipales de signo peronista, ni tampoco de las
tradicionales lineas de financiamiento legales e ilegales
que proveyeron de recursos a aquella estructura duran-
te los dltimos aiios. Esto, en suma, parecié marcar el lj-
mite de la “reforma policial” y ello se reflejé también en
la falta de voluntad oficial para poner en marcha y apun-
talar los diferentes canales de participacién comunitaria
en asuntos de seguridad publica.

En efecto, en materia de participacion comunitaria,
fue notable la demora gubernamental para reglamentar
los mecanismos necesarios para efectivizar el registro de
organizaciones y entidades comunitarias, asi como la
constitucién de los Foros Vecinales y Municipales de Se-
guridad. Esta reglamentacion recién se concret6 en ene-
ro de 1999 a través de un decreto del gobernador. Sin
embargo, hacia abril de ese afio, de los 134 municipios
que componen la provincia de Buenos Aires, solamente
en 22 de ellos se habian elegido los Defensores Munici-
pales de la Seguridad, en 75 municipios se habian con-
formado los Foros Municipales de Seguridad o se habian
convocado para su formacion, y apenas en jurisdiccion
de 102 comisarias —de las 330 existentes en todo el 4m-
bito provincial- se habian conformado los Foros Vecina-
les de Seguridad. En el ambito departamental, no se habia
constituido ningin Foro Departamental de Seguridad.

Estas demoras vulneraron un aspecto clave de la re-
forma. La organizacién y activacién de los foros de par-
ticipacion comunitaria conllevaria la intervencién efecti-
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va de los bonaerenses en las cuestiones sociales referidas
a la seguridad —a su seguridad-, controlando tanto el ac-
cionar de los diferentes actores como el desempeiio in-
tegral del sistema en el nivel de su competencia, e inter-
viniendo en la elaboracién y en la implementacién de
iniciativas y programas de seguridad ciudadana. Ello sig-
nificaria, ademais, la ruptura del monopolio policial en la
administracién y gestion de la seguridad publica local,
que fue caracteristico del modelo tradicional y que, en
el caso bonaerense, dio lugar a un distanciamiento paté-
tico entre la policia y la comunidad y a un abarcativo
desprestigio institucional de aquélla frente a la ciudada-
nia en general.

Por su parte, como se dijo, uno de los principales ob-
jetivos de la reforma era acabar con la delegacion de la
instruccion judicial a la policia en los procesos penales
y terminar con el alojamiento de presos en las comisa-
rias. Sin embargo, la creacién de nuevos juzgados y fis-
calias, asi como la construccién de nuevos lugares de de-
tencion y de nuevas circeles, no resultaron suficientes
para alcanzar exitosamente aquellas metas. A partir de
la entrada en vigencia del nuevo Cédigo Procesal Penal
en septiembre de 1998, la insuficiencia de recursos hu-
manos y materiales en las nuevas fiscalias, sumada a la
falta de capacitacién y entrenamiento de los agentes fis-
cales en la investigacién de los delitos, y a la enorme
cantidad de casos que debian atender, hizo que estos
agentes siguieran delegando en la policia actos impor-
tantes de la investigacién criminal, cuando no directa-
mente la realizacién de gran parte de los sumarios de
prevencién que se iniciaron en el 4mbito provincial du-
rante los meses anteriores. Del mismo modo, la demora
en la construccion de las nuevas carceles y alcaldias pro-
dujo que un significativo nimero de detenidos siguiera
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alojado en sedes policiales, sumando entonces mis de
3.700 personas detenidas en esas condiciones. Es decir,
hacia fines de 1999 no se habia podido revertir la vieja
modalidad de delegacién de actividades tipicamente ju-
diciales y penitenciarias a la policia. Esta situacion aten-
taba no solamente contra la posibilidad de profundiza-
cién de los cambios enunciados, sino que brindaba una
nueva oportunidad para que se recrearan ciertos bolso-
nes de corrupcion policial.

A este cuadro de situacién se agregaron otros facto-
res de significativo peso en lo atinente al personal poli-
cial. Hacia fines de 1999, este personal todavia instruia
una serie de actuaciones derivadas, entre otras cuestio-
nes, de accidentes personales, hallazgos de bienes, exis-
tencia de bienes vacantes y abandonados, actuaciones
especiales, recepcion de actas de choque vehicular, fun-
ciones de policia migratoria auxiliar, certificacién de do-
micilio, etcétera. En su conjunto, entre el 30 y el 35%
del total del personal uniformado de las policias provin-
ciales, es decir, mas de 10 mil agentes, seguian por en-
tonces abocados a tales labores.

Tampoco el personal componente de la Policia de Se-
guridad Departamental fue redesplegado teniendo parti-
cularmente en cuenta las zonas de mayor poblacién y
de mas alta tasa de delitos y apuntando a superar los de-
sequilibrios regionales existentes en la materia. En el
Gran Buenos Aires habita casi el 64% de la poblacién
bonaerense; durante el afio 1998, alli se produjeron mas
del 67% de los hechos delictivos denunciados en toda la
provincia; mientras que en el interior de la provincia ha-
bita el 36% de la poblacién bonaerense y alli se produ-
jeron el 33% de los hechos delictivos denunciados. Sin
embargo, durante 1999, en el Gran Buenos Aires tenia
asiento el 47% de los 36.400 agentes que componian las
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Policias de Seguridad y en el interior se situaba el restan-
te 53% de ese plantel.

Estos anacronismos institucionales y los patéticos re-
tardos oficiales se reflejaron, ademas, en la ausencia de
una nueva ley que regulase la situacién institucional del
personal policial. Desde la asuncién de Leon Arslanian
como ministro del ramo, el Poder Ejecutivo nunca en-
vié al Congreso un nuevo proyecto de ley tendiente a
reemplazar el antiguo decreto regulatorio del régimen
de personal de la vieja Policia Bonaerense, norma pro-
mulgada durante la dltima dictadura militar y que ins-
tituia una carrera policial de corte netamente militaris-
ta y cerrado. Ante la ausencia de una nueva ley, la vieja
norma seguia en vigencia regulando el régimen del per-
sonal policial bonaerense y, en particular, los ascensos de
dicho personal. Esto, por cierto, cercenaba la posibilidad
de llevar a cabo un proceso de reformulacion de la es-
tructura escalafonaria y de profesionalizacion policial
acorde con el mérito en el desempeiio de sus labores y
la capacitacion técnico intelectual.

Entre tanto, en materia de prevencién del delito,
los llamativos retrasos producidos también marcaron
la tendencia en el area. La Direccion General de Evalua-
cién de Informacion para la Prevencién del Delito, creada
con la finalidad de realizar actividades de inteligencia
policial conducentes a la prevencién del delito, fue or-
ginicamente estructurada recién en octubre de 1998,
pero a fines de 1999 no habia sido plenamente puesta
en funcionamiento. En el marco de esta dependencia
técnica, se deberia haber programado y montado algiin
sistema de mapeo e inteligencia delictual destinado a
la deteccidn, reunién y analisis del conjunto de las ac-
tividades criminales desarrolladas en la provincia de
Buenos Aires, y a la identificacion de zonas y horarios
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de riesgo en los que se concentran determinados tipos de
incidentes, faltas y crimenes, y sobre los cuales debe cen-
trarse la actuacion policial preventiva. Pues bien, na-
da de ello fue disefiado ni llevado a cabo en esta area
tan sensible para la seguridad provincial, lo cual marcé
un notable impedimento para que el sistema de segu-
ridad bonaerense pudiese contar con el conocimiento
basico indispensable acerca de la criminalidad en su
territorio y desarrollar, en consecuencia, estrategias po-
liciales eficientes en la prevencion delictiva. Sin este
conocimiento sistematico, la labor policial quedé casi
exclusivamente reservada a la pericia, competencia y
voluntad de los uniformados para prevenir el delito,
situacién que, en vista de la experiencia pasada, casi
siempre resulto ineficaz a la hora de conjurar las acti-
vidades criminales.

Recién hacia fines de 1998 se establecieron las nor-
mas reglamentarias de la organizacion y el funciona-
miento del Auditor de Asuntos Internos y del Tribunal de
Etica destinados a controlar la corrupcién y el abuso fun-
cional. Sin embargo, existieron significativos retrasos en
la puesta en funcionamiento de estas instancias y, cuan-
do ello ocurrié, las mismas no tuvieron ningan tipo de
gravitacién dentro del sistema policial bonaerense.

En este contexto de indefiniciones, en abril de 1999,
el gobierno provincial envié a la Legislatura un proyecto
de ley a través del cual propuso ampliar a veinticuatro
horas el tiempo méaximo de duracién de las privaciones
de la libertad de personas detenidas por averiguacién de
su identidad. El proyecto autorizaba al personal policial
a limitar la libertad de las personas cuando fuese necesa-
rio efectuar inspecciones oculares de ellas o de cosas que
circulen o se encuentren en lugares publicos, a los fines
de identificar la existencia de armas, explosivos o ele-
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mentos que pudiesen ser utilizados para la comision de
delitos. El gobernador justificé la iniciativa indicando
que apuntaba a otorgarle a la Policia de Seguridad “facul-
tades suficientes” para el cumplimiento de sus tareas
preventivas, pero, luego de su promulgacién, fueron nu-
merosos los hechos de violencia protagonizados por per-
sonal policial provincial, incluyendo casos de torturas y
muertes por ejecucién. En ese lapso, seis personas fueron
ejecutadas ~una de ellas luego de haber sido torturada-
y otras cuatro personas recibieron torturas o fueron le-
sionadas por abuso en el uso de la fuerza.

Otro aspecto importante del proceso de reforma es-
tuvo centrado en la cuestion del combate al narcotrafi-
co. Ese proceso generé la posibilidad de redefinir la es-
trategia de lucha contra este tipo de delito que se venia
siguiendo en la provincia de Buenos Aires desde comien-
zos de los afios noventa. De acuerdo con la orientacién
seguida desde entonces a instancias de los lineamientos
marcados por la Policia Bonaerense y por numerosos
jueces federales, el eje de la estrategia de lucha contra el
narcotréfico estuvo centralizado en el seguimiento, in-
vestigacion y represion del trifico de grandes cantidades
de estupefacientes, la mayor parte de las cuales eran en-
viadas a los Estados Unidos y a Europa. Era una estrate-
gia adecuada a las necesidades de seguridad de los pai-
ses centrales consumidores de drogas y a los designios
de algunas de sus agencias de investigacién y policiales
extranjeras. Como contracara de ello, se desatendié y
desalent la investigacion y la represién policial judicial
del trifico de pequeiias cantidades de estupefacientes
que eran comercializados y consumidos en la provincia.
Ademis, se estructur6 un sistema de recoleccién de in-
formacién y produccién de inteligencia sobre la base de
la injerencia policial directa e indirecta —es decir, a tra-
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vés de delincuentes vinculados a la policia— en el propio
circuito de trafico menor de estupefacientes, lo que rapi-
damente dio lugar a la conformacién de un significativo
bolsén de corrupcién policial y a la recaudacién ilegal de
dinero proveniente de las actividades del narcotrifico
por parte de los uniformados. Del mismo modo, duran-
te esos afios, gran parte del creciente trafico local de dro-
gas ilegales desarrollado en el conurbano bonaerense se
expandi6, como consecuencia de la venta de proteccién
o impunidad a numerosos traficantes locales por algu-
nos componentes de la extinta Policia Bonaerense y, par-
ticularmente, de parte de ciertos jefes y miembros de las
brigadas dedicadas formalmente a la lucha contra este
tipo de crimenes. Se conformaron, asi, “zonas liberadas”
dentro de las cuales traficantes y policias perpetraban y
encubrian la comercializacién cotidiana de drogas. Al-
gunos de estos jefes y funcionarios policiales llegaron,
inclusive, a formar parte de ciertos circuitos de distribu-
cion y venta de drogas destinadas al consumo local.

Con la reforma del sistema policial, se desarticularon
las antiguas Brigadas de Investigaciones contra el Narco-
trafico y la oficialidad superior que conducia tales bri-
gadas fue pasada a retiro. Ello permiti6 erradicar aquel
foco de corrupcién. No obstante, no se estructuré un
nuevo esquema institucional eficiente en la lucha con-
tra el narcotrafico. Hacia fines de 1999, la Direccién Ge-
neral de Investigaciones Complejas y Narcocriminalidad
no habia sido estructurada orgdnicamente y, aunque
luego lo fue, su proyeccién institucional ha sido insufi-
ciente frente a la cada vez mas compleja problemaitica
del narcotréfico. Por su parte, el ministro Leén Arsla-
nidn mantuvo una posicion critica frente a la estrategia
precedente de lucha contra el narcotrafico y propuso
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una profunda reformulacién. Durante su gestion, los
cuerpos policiales provinciales comenzaron a direccio-
nar su accionar preventivo y represivo hacia el trafico
menor y el consumo de drogas prohibidas. Pero, dadas
las limitaciones sefialadas, los resultados fueron acota-
dos y pocos auspiciosos.

Demoras analogas a las observadas en otras areas del
sistema de seguridad se produjeron también con relacién
a la formacion y capacitacion del personal policial. El
abordaje de tal problemitica y la elaboracién de un abar-
cativo proceso de reentrenamiento y capacitacién poli-
cial estaba planteado como un objetivo de cumplimien-
to urgente. No obstante, recién en septiembre de 1998
se comenz6 con la puesta en funcionamiento de un pro-
grama de reentrenamiento policial destinado a capacitar
en competencias, habilidades y destrezas basicas al per-
sonal de la Policia de Seguridad en materia de educacién
fisica, defensa personal, operaciones y procedimientos
policiales y tiro practico, e informar a éste de las trans-
formaciones producidas recientemente en el sistema de
seguridad provincial. Pero, en este rubro, los resultados
también fueron exiguos. Durante los primeros siete me-
ses de funcionamiento del programa, se montaron los
dieciocho centros de reentrenamiento policial —uno por
cada policia departamental- pero sélo fueron reentrena-
dos poco mas de 11 mil efectivos.

En materia de formacién general policial, se cerr6 la
Escuela de Suboficiales y la antigua Escuela de Oficia-
les se reconvirtié como Instituto de Formacion Policial
“Juan Vucetich”, en el que se concentré la formacion ba-
sica de todo el personal provincial. Las curriculas de for-
macién fueron reformuladas, fortaleciéndose las asigna-
turas vinculadas a las relaciones con la comunidad y ala
proteccion de los derechos humanos; también fue rees-
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tructurado el régimen interno del instituto, eliminando
el arresto como sanci6n disciplinaria y rompiendo el sis-
tema cerrado y militarista que signé la etapa anterior,
pero no se avanzdé mds que €so.

Anilogo desarrollo tuvo la cuestion referida a la segu-
ridad privada. Pese a la importancia de este aspecto de la
seguridad publica provincial, recién en junio de 1999, el
parlamento sancioné una ley regulatoria de las personas
juridicas prestadoras del servicio de seguridad privada,
luego de haberse superado un conjunto de divergencias
existentes entre los diferentes bloques legislativos. De
todos modos, la importancia de esta ley y, en particular,
el hecho de haber sido sancionada sobre la base de un
amplio consenso alcanzado entre el Pj, la UCR y el Frepa-
50, han quedado desvirtuados dado que no fue inmedia-
tamente reglamentada, lo que cerceno la posibilidad de
normalizar el funcionamiento de las casi 1.000 empresas
habilitadas para brindar ese servicio y de los mas de 45
mil agentes que las componian y, especialmente, de po-
der controlar ese conglomerado empresarial.

Pues bien, en este marco, y en medio de la voragine
de la campaiia electoral por la gobernacion de la pro-
vincia de Buenos Aires, el candidato peronista, Carlos
Ruckauf —por entonces, vicepresidente de la Nacion—,
persuadido de los réditos electorales de articular un dis-
curso de mano dura, sostuvo que habia que tener pie-
dad por la gente y no por los delincuentes, e indicé que
seria durisimo en cuestiones de seguridad, ya que no le
iba a temblar la mano para tomar las mas duras medi-
das. “Hay que meterles bala a los ladrones, combatirlos
sin piedad”, propuso el efusivo candidato. Seguidamen-
te, critico la gestién de Arslanian y planteé una enérgi-
ca oposicion a la reforma policial iniciada a fines de
1997. El gobernador Duhalde acepto revisar tal proce-
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so y ello provocé la renuncia del mencionado ministro,
quien, al dejar su cargo, advirtié del riesgo de desandar
€l camino recorrido y volver al antiguo esquema poli-
cial. En sintonia con el impulso antirreformista encar-
nado por Ruckauf, Duhalde reemplazé al ministro sa-
liente por Osvaldo Lorenzo, quien hasta entonces se
habia desempefiado como juez federal en la localidad
bonaerense de Zarate y, ademas, mantenia fluidos con-
tactos y vinculaciones con numerosos ex jefes y refe-
rentes de la antigua Policia Bonaerense.

La primera medida adoptada por el nuevo funcionario
fue componer la nueva conduccién de los cuerpos poli-
ciales con oficiales ligados a los antiguos jefes policiales
pasados a retiro o exonerados en las primeras purgas de-
cretadas durante 1998. La idea consistia en reincorporar
a unos cuatrocientos uniformados directamente vincula-
dos a los lideres de la vieja policia y, con ello, poner un co-
to cierto a la ola de robos que se venian produciendo en
la provincia de Buenos Aires bajo el manifiesto amparo
de aquellos jefes. Se anunciaba, asi, el fin del proceso re-
formista y el inicio de un ensayo de recomposicion de la
antigua policia, de sus practicas de regulacién delictiva y,
en particular, de su circuito de autofinanciamiento ilegal,
todo lo cual qued6 dramaticamente demostrado en la de-
nominada “masacre de Ramallo”. En efecto, durante la
mafiana del 16 de septiembre de 1999, tres delincuentes
vinculados a algunos miembros de la policia intentaron
asaltar un banco de la localidad bonaerense de Villa Ra-
mallo y, luego de fracasar en el intento, mantuvieron co-
mo rehenes a seis personas durante mas de veinte horas.
A lo largo de ese tiempo, el predio bancario fue rodeado
por miembros de la Policia de Seguridad Departamental
de la zona, efectivos del grupo comando Halcén —perte-
neciente también a ese cuerpo— y miembros de otro es-
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cuadrén policial de la Policia Federal Argentina, todos
ellos bajo las 6rdenes del juez federal Carlos Villafuerte
Ruzo, y se iniciaron negociaciones con los ladrones. Pero
la impericia y el descontrol operativo, tanto policial como
judicial, signaron la jornada, a lo que se sumo la manifies-
ta intencion policial de ocultar los vinculos existentes en-
tre los delincuentes y la propia policia. Asi, en la madru-
gada del dia siguiente, cuando los ladrones intentaron
fugar del lugar en un auto junto a los tres rehenes que
quedaban, fueron acribillados a balazos por la policia
que rodeaba el establecimiento. En la acciéon murieron un
delincuente y dos rehenes y fueron heridos los restantes
integrantes del grupo. A las pocas horas, uno de los delin-
cuentes detenidos aparecié muerto en la celda de la co-
misaria en la que se hallaba detenido.

A los pocos dias, el ministro Lorenzo renuncié a su
cargo y fue reemplazado por el diputado nacional Car-
los Soria. El 24 de octubre, el candidato oficialista a go-
bernador, Carlos Ruckauf, el que habia propuesto “me-
terle balas” a los ladrones, gand las elecciones y el 10 de
diciembre asumi6 como gobernador. Ese mismo dia de-
signé al ex Teniente Coronel Aldo Rico como ministro
de Seguridad, quien a los pocos dias manifesté que sen-
tia “un profundo amor por la policia”.

Consideraciones finales sobre
una reforma trunca

El colapso del sistema de seguridad y policial bonae-
rense puso en evidencia la necesidad de asentarlo sobre
nuevos pilares legales e institucionales. Sin embargo, la
reforma institucional llevada a cabo desde fines de 1997
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en la provincia de Buenos Aires satisfizo sélo parcial-
mente tal necesidad y el camino recorrido posteriormen-
te desarticul6 aquel esfuerzo.

En la actualidad, dicha reforma configura un proce-
so trunco. A la luz de la crisis en la que estaba inmerso
el sistema provincial, los objetivos de reconversi6én alcan-
zados durante la reforma han sido incipientes y, en par-
te, significativos. Pero resultaron insuficientes para produ-
cir una efectiva reestructuracién integral del sistema,
particularmente en todo lo referido a las practicas institu-
cionales habitualmente llevadas a cabo por los principales
agentes —civiles y policiales—, y a sus estilos y modalida-
des de funcionamiento. Entre los logros alcanzados cabe
mencionar la disolucién de la Policia Bonaerense, la crea-
cién de un ministerio abocado especificamente a las cues-
tiones de la seguridad y la promulgacion de la Ley 12.154
Provincial de Seguridad Piblica y de la Ley 12.155 de
Organizacion de las Policias de la Provincia de Buenos Ai-
res. A través de estas normas se establecieron las bases
legales e institucionales de un sistema de seguridad pa-
blica asentado en la regulacién conjunta tanto del siste-
ma policial provincial, compuesto por cuatro nuevos
cuerpos policiales, como de la participacion comunita-
ria y de la seguridad privada. Estas leyes, en consecuencia,
conforman un cuerpo normativo que establecié nuevos
parametros formales de organizacién y funcionamiento
del sistema de seguridad y policial provincial, en par-
ticular, nuevas coordenadas institucionales regulatorias
de la relacién del sistema policial con el gobierno admi-
nistrativo, la justicia y la comunidad.

Sin embargo, una pieza legal no produce por si mis-
ma la reformulacién de un sistema institucional com-
plejo como lo es el sistema de seguridad y policial pro-
vincial. Un cambio de esa envergadura se desarrolla de
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manera efectiva cuando la compleja trama de interac-
ciones sociales y politicas que producen y reproducen
cotidianamente a dicho sistema son objeto de sustanti-
vas modificaciones, es decir, cuando se efectivizan im-
portantes cambios en las prdcticas institucionales habi-
tuales protagonizadas por los actores que forman parte
de él. En nuestro caso, la existencia de un nuevo esque-
ma normativo en materia de seguridad publica ha cons-
tituido una condicién necesaria para la proclamada re-
forma del sistema de seguridad y policial provincial,
pero no una condicién suficiente para los cambios que
esa reforma requeria. En este sentido, la ley no ha sido
mas que un recurso institucional cuya gravitacién en las
practicas sociales de los agentes habria sido posible si se
hubieran dado ciertas condiciones ubicadas en el plano
de los actores. En definitiva, la reformulacién normati-
va producida a través de las Leyes 12.154y 12.155, y de
otras normas derivadas de éstas, podria haber configura-
do el marco legal de la reforma institucional concreta
del sistema de seguridad y policial bonaerense si ella hu-
biera estado mediada por una fuerte voluntad politica y
un acuerdo institucional basico entre el gobierno y la
oposicion destinado a llevar a cabo las politicas necesa-
rias para traducir esos cambios legales en cambios insti-
tucionales. Nada de ello ocurrié.

Las notorias demoras producidas durante la gestién
del ministro Arslanidn en programar e implementar me-
didas estructurales basicas en areas claves del sistema
contribuyeron para que los avances sefialados no supe-
raran el limite de los cambios legales. Asimismo, los obs-
taculos y la falta de voluntad gubernamental, asi como
la ausencia de perspectiva estratégica de parte de la opo-
sicion legislativa, imposibilitaron que los acuerdos glo-
bales alcanzados en diciembre de 1997 dieran lugar a la
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formulacién de lineamientos convergentes y a la imple-
mentacién de politicas asentadas en un renovado con-
senso interpartidario.

El colapso del sistema de seguridad precedente rom-
pi6 de hecho el perverso vinculo estructurado entre el
gobierno provincial y el sistema policial institucional-
mente auténomo y financieramente autarquico. Con
ese colapso se quebré la corporacién policial y se di-
luy6 la impronta de funcionamiento que otrora conver-
tia a los uniformados en los actores politicos claves en la
definicién, formulacién e implementacién de las politi-
cas gubernamentales en materia de seguridad publica.
Vale decir, se desarticulé la modalidad de la relacién ci-
vil-policial que apuntalaba a los agentes como tutelares
de la seguridad publica bonaerense. Y ello, sumado al
masivo consenso social y politico generado en favor de
producir cambios de fondo en estas cuestiones, le brin-
doé a la clase politica bonaerense la oportunidad de via-
bilizar tales cambios. Pero esa oportunidad no se tradu-
jo en hechos, o, al menos, lo hizo parcialmente. La clase
politica bonaerense y, en particular, el gobierno provin-
cial, se quedaron a mitad de camino en este desafio.

La falta de reglamentacién de los aspectos centrales
de las Leyes 12.154 y 12.155; las escasas labores em-
prendidas en la programacion e implementacién de un
nuevo sistema de seguridad policial preventiva y de in-
vestigacion policial predelictual y delictual; los tenues
esfuerzos hechos en materia de reentrenamiento y ca-
pacitacion del personal policial en tareas preventivas y
de conjuracién de hechos delictivos; las tangibles demo-
ras en la regulacién y puesta en funcionamiento de los
foros de participaciéon comunitaria en asuntos de segu-
ridad; el significativo retraso en la regulacion y regla-
mentacion del funcionamiento del sistema de seguridad
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privada; la descoordinacién y ausencia de una estrategia
provincial integral de lucha contra el narcotrafico y con-
tra la criminalidad perpetrada por organizaciones delicti-
vas complejas y el llamativo retraso en la conformacién
y puesta en funcionamiento de un sistema provincial de
informacién e inteligencia policial destinado a la pre-
vencion delictiva desdibujaron los cambios parciales lle-
vados a cabo durante los ultimos meses y dieron cuenta
de la falta de voluntad gubernamental en viabilizar o
profundizar las reformas necesarias tendientes a reestruc-
turar institucionalmente el sistema de seguridad y poli-
cial provincial. La mas contundente expresién de ello
estuvo dada por el hecho de que la obstaculizacion mas
seria al proceso reformista estuvo originada en las resis-
tencias interpuestas por numerosos legisladores y diri-
gentes oficialista partidarios del mantenimiento del vie-
jo sistema policial. Los conatos de reaccion policial
contra tal proceso resultaron acotados y no alcanzaron
a torcer el rumbo marcado en diciembre de 1997, como
si lo consiguié la dirigencia politica bonaerense a través
de su desempeiio deficiente frente al tema policial.

Las falencias gubernamentales y parlamentarias, la sis-
tematica presion de numerosos dirigentes politicos lo-
cales para rearticular el viejo vinculo politico financiero
con la policia, el accionar de numerosos referentes poli-
ticos del oficialismo y de la oposicién en favor de volver
a aquel esquema de seguridad, y la declarada intencién
del nuevo gobierno peronista de reconstituir el mando
unico policial y reinaugurar una estrategia de “mano du-
ra" para combatir el delito constituyen factores favora-
bles a la recomposicion del sistema de seguridad y poli-
cial provincial tradicional.
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4. Notas finales sobre la
seguridad ptblica en
la democracia. Ejes de una
reforma necesaria

En un régimen democratico, un sistema de seguridad
publica funcional al Estado de derecho y a la autonomia
ciudadana se debe asentar, basicamente, en un lideraz-
go gubernamental integral sobre los diferentes compo-
nentes del sistema ~y, en particular, sobre la institucién
policial- en una justicia criminal eficiente, en una policia
altamente capacitada y honesta y en una ciudadania ac-
tiva y comprometida en el funcionamiento y control de
su seguridad.

Esto implica la reestructuraciéon de los parametros
tradicionales de organizacién y funcionamiento de la se-
guridad, especialmente de la policia, sobre la base de
una abarcativa y dindmica participacién comunitaria en
estos asuntos y del ejercicio eficiente de la conduccion
gubernamental civil sobre el sistema policial. En con-
creto, se trata de un proceso de reestructuracién integral
de las modalidades tradicionales de prevencion y repre-
sion del delito, asi como del sistema de investigacién cri-
minal en la instancia judicial, de las formas de relacio-
nes entre la comunidad y el sistema judicial y policial,
de la organizacién y funcionamiento de las policias, de
la formulacién de las politicas criminales, de seguridad
y de los estilos de conduccién de los asuntos referidos a
la seguridad pablica.
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Nueva modalidad de conduccion
y gestion de la seguridad publica

La crisis del modelo tradicional de organizacién y fun-
cionamiento de la seguridad impone una profunda re-
formulacién conceptual e institucional, que apunte cen-
tralmente a construir un liderazgo civil integral y eficiente,
y nuevas modalidades de gestion institucional del sistema
de seguridad publica vy, en particular, del sistema policial.
En primer lugar, es preciso abandonar la perniciosa con-
cepcion y tendencia a través de la cual se le delegd his-
téricamente a las instituciones policiales el manejo ex-
clusivo de los asuntos de la seguridad ciudadana. Esta
no es una cuestiéon solamente policial sino que configu-
ra un ambito politico institucional cuya organizacién y
funcionamiento son de exclusiva responsabilidad del
gobierno politico. La policia debe cumplir un papel fun-
damental en dicho sistema, en particular, en todo lo re-
lativo a la prevencién y conjuracién de delitos. Pero la
seguridad publica es mucho mis que ello, ya que com-
promete basicamente la accién coordinada entre la ciu-
dadania y el Estado. La seguridad publica, en suma, es la
situacion politica y social en la que las personas tiene efec-
tivamente garantizado el goce pleno de sus derechos a defen-
dery a ser protegidos en su vida, su libertad, su integridad
y bienestar personal, su honor, su propiedad, su igualdad
de oportunidades y su efectiva participacién en la organiza-
cion politica, econémica y social, asi como en su igualdad
ante la ley y su independencia ante los poderes del Estado.
La preservacién de dicha situacion es un deber del go-
bierno y un derecho de sus ciudadanos.
A esos efectos, los pilares legales e institucionales del |

sistema de seguridad ptblica, asi como las politicas que
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al respecto formulen e implementen los gobiernos, de-

berédn crear y mantener las condiciones adecuadas para

resguardar los derechos y libertades ciudadanas, erradi-
car la violencia y prevenir y conjurar la comisién de deli-
tos y faltas o situaciones de peligros que entrafien dafios

contra las personas, ajustindose, en todos los casos, a

los limites del Estado de derecho y a las garantias cons-

titucionales.

Los gobiernos deben tener a su cargo la formulaciéon
y aplicacién de las politicas de seguridad publica, la
conduccién politico institucional del sistemna de seguri-
dad publica y la direccién superior del sistema policial.
El ejercicio de estas funciones deberia plasmarse en un
Plan General de Seguridad Publica, con los objetivos y li-
neamientos basicos de una politica de seguridad publi-
ca, y las directivas generales para su gestiéon e imple-
mentacion, particularmente en lo atinente a las esferas
centrales de ésta, es decir:

1. la prevencion social de situaciones de violencia y delitos;

2. la participacion comunitaria;

3. el sistema policial,

4. el sistema de seguridad privada.

Asimismo, frente a los desafios que se imponen en la
materia, es fundamental construir nuevos mecanismos e
instancias de gestion de la seguridad publica, y de conduc-
cion y control del sistema policial, ya sea en el plano del
gobierno administrativo, como de los consejos consulti-
vos y de asesoramiento y del control parlamentario. Ello
deberia conllevar la creacién de un ministerio de Seguri-
dad Piblica, cuyas principales funciones serian:

1. la implementacién de la politica de seguridad publi-
ca, asi como también de las directivas generales y es-
pecificas de la misma y de los planes de acci6n de go-
bierno en la materia;
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2. la conduccién de la policia, particularmente, en la de-
terminacion y disposicion de la estructura organizati-
va, operativa y logistica, de la doctrina, del despliegue,
de las comunicaciones y del equipamiento, asi como
en lo referido a la direccién operativa y coordinacién
del accionar especifico y conjunto de los cuerpos com-
ponentes del sistema policial;

3. la organizacién y direccion de la formacion, capacita-
cién y especializacién del personal del sistema policial;

4. el planeamiento, la direccion y coordinacién de las ac-
tividades de informacion y analisis acerca de los deli-
tos y de las actividades criminales llevada a cabo en
la jurisdiccion correspondiente, a través de la puesta en
funcionamiento de un sistema de mapeo e informa-
cion delictual, en el marco de un organismo destina-
do a la formulacién de la politica criminal;

5. la elaboracién e implementacién de los planes de
prevencién del delito y la coordinacién de la inter-
vencién de la comunidad en esas tareas, asi como
también de los planes de defensa civil con relacién al
accionar de los bomberos, a la ayuda comunitaria
frente a emergencias y hechos de conmocién publi-
ca provocados por factores de la naturaleza, y al con-
trol de concentraciones demogréficas.

Seguridad publica local

Como ya se dijo, la seguridad publica es siempre seguri-
dad de la comunidad, dado que ella se concreta en una
situacion politica y social en la que la comunidad tiene
garantizado el goce pleno de sus derechos civiles, politi-
cos y sociales. Ello convierte a la ciudadania en el suje-
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to fundamental de la seguridad publica y, al mismo
tiempo, le impone al Estado, y puntualmente a su go-
bierno, el deber de promover y garantizar la igualdad de
oportunidades y la efectiva participacién comunitaria
en la elaboracion, implementacién y control de las poli-
ticas de seguridad publica, asi como en todos los asun-
tos referidos a ella.

La integralidad legal e institucional de las diferentes
instancias de intervencién comunitaria deben apuntar a
instituir dos elementos basicos:

1. un eficaz control ciudadano de la legalidad vy de la efi-
cacia del sistema de seguridad publica;

2. la participacion directa de la comunidad en la formula-
cion e implementacion de politicas de seguridad piblica
en el nivel barrial y comunal.

Ellogro de estas metas requiere de un vinculo activo
entre el gobierno, la policia y la comunidad. Las iniciati-
vas en materia de seguridad deben servir como un eje
complementario de las politicas de salud, educacién,
planificacién urbana, vialidad y social, asi como tam-
bién a las actividades llevadas a cabo por las diferentes
organizaciones barriales y comunales, y al “policiamien-
to” comunitario directamente perfilado a la prevencién
y represion del accionar delictivo. El gobierno, junto a
la comunidad, debe ser el responsable de la formula-
cién e implementacién de politicas de seguridad local.
En ese marco, la policia debe estar volcada a los asun-
tos de la seguridad preventiva por via del contacto di-
recto y permanente con la comunidad y el vecindario.
Las organizaciones barriales, por su parte, deben apro-
piarse de su propia seguridad con el apuntalamiento
institucional del gobierno en todo lo relativo a la dia-
gramacion e implementacién de iniciativas y politicas
de prevencién de incidentes, faltas y delitos.
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En funcién de estos objetivos que hacen a la seguri-
dad comunitaria, resulta imprescindible fortalecer la ges-
tion barrial y comunal en asuntos de seguridad publica lo-
cal, dotando a las diferentes instancias de participacion
ciudadana de los instrumentos institucionales necesa-
rios para convertir a la comunidad en el verdadero pro-
tagonista de la seguridad local.

Tales desafios y, en particular, el acercamiento y com-
plementacion entre los vecinos y su policia, imponen la
creacion, en el ambito de cada comisaria integrante de
la policia local, de una Junta o Foro Vecinal de Seguridad,
integrado por aquellas organizaciones, redes y entidades
vecinales y sectoriales de reconocida participacion so-
cial e interesadas en la seguridad publica. La finalidad
de estos Foros o Juntas debe ser intervenir en las cues-
tiones y asuntos atinentes a la seguridad publica vecinal
y comunal, fiscalizar y evaluar el funcionamiento y las
actividades de la policia local y formularle a ésta suge-
rencias y propuestas, intervenir en los planes de preven-
cién de actividades y hechos delictivos o vulneratorios
de la seguridad publica; derivar inquietudes y demandas
vecinales y comunales; informar y asesorar a los vecinos
acerca de toda cuestion o asunto atinente a la seguridad
publica en el 4mbito vecinal comunal.

Ello deberia complementarse con la creacion de la fi-
gura de Defensor Comunal de la Seguridad, quien tendria
la funcion de defender los derechos individuales y colec-
tivos de los habitantes, frente a los hechos u omisiones
de la administracién publica, los cuerpos policiales y las
empresas de seguridad privada, que impliquen el ejerci-
cio ilegitimo, defectuoso, irregular, abusivo, arbitrario o
negligente de sus funciones, asi como también supervisar
la eficacia de los servicios publicos que tenga a su cargo
el Estado, todo ello en lo relativo a la seguridad publica
en el ambito comunal.
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Estrategia integral de prevencion
y conjuracion del delito

La intervencion policial es de caracter preventivo cuan-
do apunta fundamentalmente a evitar o abortar la deci-
sion de cometer un delito, impidiendo la realizacion de
hechos o actos que impliquen un delito a través del
cumplimiento de un conjunto de actuaciones predelic-
tuales de diversa indole.

Ahora bien, las tareas de prevencion del delito y, even-
tualmente, las de conjuracién del delito cuando éste se
esta cometiendo —incluyendo los actos calificados como
tentativa de delito- tendientes a evitar la produccién de
consecuencias ulteriores y el aseguramiento de los pre-
suntos delincuentes, requieren de dos factores centrales:
1. un adecuado sistema de mapeo delictual que permita

conocer fehacientemente la dinamica del delito en la

jurisdiccién; y
2. la implementacién de nuevas estrategias y modalida-

des de “policiamiento” preventivo y conjurativo.

Es necesario, en primer lugar, contar con un claro
diagnéstico o cuadro de situacion real y permanente ac-
tualizado del delito, sin el cual resulta imposible desa-
rrollar una politica de seguridad centralmente basada
en la prevencién de conductas delictivas. Para ello, re-
sulta imprescindible diagramar y poner en funciona-
miento un sistema de mapeo e informacion delictual a
través de:

1. la conformacion de pequefios precintos policiales o te-
rritorios coincidentes con las jurisdicciones de cada
comisaria;

2. el establecimiento de un sistema de recoleccion perma-
nente de informacion acerca de todo tipo de incidente,
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falta o delito —autores, situaciones y consecuencias—
cometido diariamente en cada precinto policial, y su
inmediata transmisién a un sistema informatico co-
nectado en red con el resto de los componentes del
sistema policial, del ministerio ptiblico y de la justicia
criminal, segan corresponda conforme sus jurisdiccio-
nes y competencias; _

3. el analisis regular de la informacién obtenida acerca
de los incidentes, falta y delitos cometidos, sus auto-
res, modalidades de actuacion, circunstancias y con-
secuencias, por parte de los gabinetes de inteligencia
existentes en el nivel de las comisarias o destacamen-
tos, y de la region en su conjunto;

4. la identificacién de zonas y horarios de alto, mediano
y bajo riesgo, en los que se concentran determinados
tipos de incidentes, faltas y crimenes, y sobre los cua-
les deben centrarse la actuacién policial preventiva.

La elaboracién de un mapa del delito en los barrios de la
jurisdiccién, puntualmente, la identificacion precisa de
las zonas y horarios de riesgo constituye la condicién in-
dispensable para que cualquier tipo de estrategia y for-
ma de intervencién policial sea eficaz en la prevencion
del delito. Esto es asi en la medida en que ello permite
establecer una relacion equilibrada, proporcionada y ra-
zonable entre el tipo de delito o falta a prevenir o conju-
rar, y la forma e intensidad de la actuacion policial especi-
fica. Esto, por cierto, permite planificar la organizacién
y el funcionamiento de las policias y racionalizar los re-
cursos logisticos, operacionales y humanos a ser emplea-
dos en la labor policial. Por el contrario, toda forma de
intervencién policial genérica —como las clasicas batidas
o razzias— o de caracter reactiva —es decir, frente a situa-
ciones delictivas ya consumadas—, sin una previa plani-
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ficacion basada en un preciso mapa delictivo, da lugar a
abusos policiales, genera derroche de recursos y resulta
ineficiente en la prevencién de delitos.

Asimismo, el sistema de mapeo o informacion delictual
debe ser organizado, conducido y administrado por las
autoridades gubernamentales encargadas de la seguri-
dad publica con la colaboracién técnica de la policia de
seguridad. Esto refuerza que son las autoridades civiles
las instancias de conduccién del sistema de seguridad y
policial, y quienes deben monopolizar el control y ges-
tion del sistema y el disefio y formulacién de las politi-
cas de seguridad establecidas al respecto.

La experiencia histérica ha demostrado que las mo-
dalidades de “policiamiento” genérico llevadas a cabo
hasta la actuatidad carecieron de planificacion, no estin
direccionadas hacia objetivos determinados porque se
carece de un sistema de mapeo delictual, y se imple-
mentan en un contexto signado por una profunda des-
confianza de la comunidad hacia la policia. Al contrario,
de ello, cuanto mayor es el nivel de planificacién y di-
reccionamiento de la labor policial, y cuanto mayor es
la legitimidad de la policia frente a la comunidad y mas
fluida es la interconexién de ambas instancias, mayor
sera la eficacia en la prevencion del delito.

Este mecanismo debe suponer la formulacién e im-
plementacion de nuevas estrategias y modalidades de
“policiamiento”, sobre todo de aquel especificamente di-
reccionado a las zonas y horario de riesgo, de acuerdo
con el tipo de incidencias o criminalidad que debe ten-
der a prevenir o conjurar.

Un mayor volumen de “policiamiento” ostensivo con-
tribuiria con la disminucién de faltas y delitos sélo si di-
cha intervenci6n supone el desarrollo de tacticas de “po-
liciamiento” direccionado. En ese sentido, la policia local
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deberia realizar un tipo de “policiamiento” planificado y
adecuadamente orientado a los nicleos de riesgo pre-
viamente identificados —lugares, locales y horarios de
concentracién de determinado tipo de riesgos o proble-
mas— y especificamente enfocado sobre determinados
objetivos, tareas, lugares, horarios y personas.

Ademas, seria necesaria la implementacién de medi-
das de “policiamiento” comunitario a partir de la existen-
cia de un fluido vinculo entre la policia, los ciudadanos
y las organizaciones vecinales, y del trabajo conjunto de
estas diferentes instancias tanto en la planificacién por
barrios de la actuacién policial preventiva y de sus re-
sultados como en el control que el publico debe tener
sobre la legalidad y eficacia de dicha actuacion.

Para ello, se deberia redisefiar el sistema de vigilancia
policial, adaptandolas a las necesidades preventivas es-
pecificas de cada barrio, a través de la conformacion de
mecanismos de alerta temprana y de rapida comunica-
cién ~telefénica y por otros medios electronicos— entre
el vecindario y la policia ante situaciones de peligro o
sospecha de delito, tendiendo con ello a reforzar la ca-
pacidad de vigilancia preventiva policial con la partici-
pacion activa de los vecinos.

Nuevos principios de actuacion
y control policial

La policia debe constituir el instrumento del sistema de
seguridad publica. Para eso debe funcionar de acuerdo
con las normas constitucionales y con las normas lega-
les y reglamentarias vigentes, y procurando siempre pre-
servar la vida y la libertad de las personas en resguardo
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de la seguridad publica y el sistema democritico, bajo la

conduccién superior del gobierno.

Tal como se dijo en la primera parte del presente tra-
bajo, la adecuacion de la labor policial al orden legal y 2
los parametros bésicos de la eficiencia y eficacia de di-
cha labor requiere de una serie de cambios en nuestra
situacién institucional. Estos son: (i) el establecimiento
de nuevos principios que regulen la actividad y practi-
cas policiales; (ii) un amplio esfuerzo institucional de
capacitacién y formacién del personal policial; y (iii) la
puesta en funcionamiento eficiente de auditoria y con-
trol de los abusos y la corrupcién policial.

En razon de ello y de la imperiosa necesidad de erra-
dicar toda forma o acto de corrupcién o abuso policial,
la policia deberia, durante el desempefio de sus funcio-
nes, adecuar su conducta a un conjunto de principios
basicos de actuacién, entre los que cabe destacar los si-
guientes:

1. Cumplir en todo momento los deberes legales y re-
glamentarios vigentes, realizando una actividad cuyo
fin debera ser el de prevenir y proteger a la comuni-
dad contra actos ilicitos, actuando con el alto grado
de responsabilidad y ética profesional que su funcién
exige, y teniendo como meta de su accién la preser-
vacion de la situacién de seguridad publica y el res-
guardo de las garantias constitucionales de los afecta-
dos por su intervenci6n.

2. Observar, en su desempeiio, responsabilidad, respeto
a la comunidad, imparcialidad e igualdad en el cum-
plimiento de la ley, protegiendo con su actuacién los
derechos fundamentales de las personas.

3. No infligir, instigar ni tolerar ningin acto de tortu-
ra u otros tratos crueles, inhumanos o degradantes,
ni invocar la orden de un superior o cualquier tipo
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de circunstancias especiales o situacién de emer-
gencia publica para justificar la comisién de delitos
contra la vida, la libertad o la integridad personal,
como torturas u otros tratos crueles, inhumanos o
degradantes.

4. Asegurar la plena proteccién de la integridad fisica,
psiquica y moral de las personas bajo su custodia; fa-
cilitar y tomar todas las medidas que sean necesarias
para su revision médica tinicamente con fines de
analisis y curativos.

5. No cometer, instigar ni tolerar ningtin acto de co-
rrupcién, que son aquellos que, sin llegar a constituir
delito, consisten en abuso de autoridad o exceso en
el desempefio de funciones policiales otorgadas para
el cumplimiento de la ley, la defensa de la vida, la li-
bertad y seguridad de las personas, sea que tales ac-
tos persigan o no fines lucrativos, o consistan en bru-
talidad o fuerza innecesaria, abuso verbal.

6. Ejercer la fuerza fisica o coaccién directa en funcién
del resguardo de la seguridad publica solamente pa-
ra hacer cesar una situacién en la que, pese a la ad-
vertencia u otros medios de persuasion empleados
por el funcionario policial, se persista en el incumpli-
miento de la ley o en la inconducta grave; utilizar la
fuerza en la medida estrictamente necesaria, adecua-
da a la resistencia del infractor y siempre que no le
infligiera un dafio excesivamente superior al que se
quiere hacer cesar.

7. Recurrir al uso de armas de fuego solamente en caso
de legitima defensa propia o de terceros, o en situa-
ciones de estado de necesidad en las que exista peli-
gro grave, inminente y actual para la vida de las per-
sonas, 0 para evitar la comisién de un delito que
entrafie ese mismo peligro, debiendo obrarse de mo-
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do de reducir al minimo los dafios y lesiones a terce-

ros ajenos a la situacion.

La jerarquizacién profesional del personal policial
precisa de una politica que apunte a la formacién su-
perior, la capacitacién integral y el entrenamiento con-
tinuo del personal en las tareas de prevencion, conjura-
cién e investigacion de los delitos. También es necesario
el mejoramiento de sus remuneraciones acorde al con-
junto de tareas que debe desempeiiar, y la provisién de
los medios y equipos técnicos adecuados a dichas ta-
reas asi como a la conformacién de un escalafén tnico
y a la seleccién y ascensos de dicho personal sobre la
base de la capacitacién y el desempeiio profesionales.

La formacién y capacitacion del personal policial cons-
tituye un aspecto fundamental del sistema de seguridad
publica. Dicha formacién y capacitacién deberia apun-
tar a ciertos objetivos basicos:

1. proporcionar instruccién cientifica, profesional, huma-
nistica y técnica de alto nivel, promoviendo la genera-
cion, el desarrollo y la transferencia del conocimien-
to en todas sus formas y garantizando una adecuada
diversificacién de los estudios;

2. desarrollar las actitudes y valores que requiere la for-
macion de personas y funcionarios responsables, con
conciencia ética solidaria, reflexivas, criticas, capaces
de mejorar la calidad de vida, preservar la situacién
de seguridad pablica y consolidar el respeto a las ins-
tituciones del sistema representativo, republicano y
federal y a la vigencia del orden democratico;

3. propender a un aprovechamiento integral de los re-
cursos humanos y materiales asignados;

4. incrementar y diversificar las oportunidades de actua-
lizacién, perfeccionamiento y reconversién para los
integrantes del sistema;
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5. garantizar un régimen académico, profesional y de
especializacion de caracter flexible y desmilitarizado.
En cuanto al control de la actividad policial, uno de las

grandes deficiencias de la ultima década ha sido la falta
absoluta de mecanismos integrales y eficientes de ins-
peccién y monitoreo de la institucion por parte de las
autoridades responsables de su conduccién. Esta falta
de control y la consecuente delegacién de atribuciones
en materia de seguridad en favor de la policia fue con-
solidando un accionar auténomo de ésta. En este mar-
co, los mecanismos de control interno y externo del ac-
cionar policial quedaron en manos de la propia policia,
tuvieron un caracter meramente formal y resultaron
evidentemente deficientes a la hora de impedir abusos
funcionales y hechos de corrupcion.

La reversion de este estado de ausencia de controles
efectivos del accionar policial configura una prioridad
fundamental en el proceso de conformacién de un nue-
vo sistema de seguridad publica. Se impone, asi, la arti-
culacion de eficientes mecanismos de control e inspec-
cion del accionar de la policia. Tales mecanismos se
deberian estructurar sobre la base de tres instancias or-
ganizacionales basicas, como son el control parlamenta-
rio, el control interno policial y el control comunitario.

En primer lugar, es fundamental el establecimiento
de un eficiente sistema de control parlamentario a car-
go de una comision legislativa. Esta deberia estar espe-
cificamente abocada a la misién de comprobar, inspec-
cionar y fiscalizar el sistema de seguridad publica en lo
relativo a su composicién, misiones, funciones, organi-
zacién, direccién, coordinacion y funcionamiento. De-
be intervenir en la formulacion, gestién y control de
las politicas y directivas de seguridad publica, en las
reformas que se formulen e implementen en dicho sis-
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tema o en algunos de sus componentes, y en las activi-
dades de sus 6rganos, organismos y cuerpos, verifican-
do gue su funcionamiento se ajuste estrictamente a lo
establecido en las normas constitucionales, legales y
reglamentarias vigentes, constatando la estricta obser-
vancia y respeto de las garantias constitucionales y
evaluando la eficacia del sistema en el cumplimiento
de sus misiones.

Dicha comisién deberia tener todas las facultades y
atribuciones necesarias para el cumplimiento de su co-
metido y, en especial, para la realizacién tanto de las ta-
reas de control mencionadas como también de las inves-
tigaciones que fueran pertinentes sobre las actividades e
instituciones del sistema de seguridad publica.

En segundo lugar, seria importante establecer un
sistema de control policial interno integrado por dos ins-
tancias basicas. Una instancia seria una Auditoria de
Asuntos Internos directamente dependiente del minis-
tro del ramo, y a cargo de la identificacién e investiga-
cién los hechos y denuncias de faltas reglamentarias y
abusos funcionales cometidos por el personal policial,
la formulacién de la acusacién ante el tribunal encar-
gado del juzgamiento administrativo de tales faltas y
abusos, la instruccién del sumario administrativo, la
coleccion de pruebas que den sustento a la acusacion
y, en su caso, la denuncia ante la autoridad competen-
te de la comisién de hechos delictivos advertidos en el
ejercicio de sus funciones. La otra instancia de control
seria un Tribunal de Asuntos Internos encargado de juz-
gar administrativamente a los responsables de faltas
reglamentarias y abusos funcionales, aplicar las sancio-
nes y denunciar ante la autoridad competente la comi-
sion de hechos delictivos advertidos en el ejercicio de
sus funciones.
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En tercer término, ademas del control regular est
cido por los foros vecinales de seguridad sobre el fu
namiento y la organizacién del sistema de seguridac
beria crearse una Comisién Auditora del Accionar Po
compuesta por representantes legislativos y de los_
vecinales, y encargada de recibir denuncias sobre {
cionar policial, evaluarlas y elevarlas a la Auditor
Asuntos Internos, asi como también al ministro del r
monitorear y evaluar la efectividad y el logro de o
vos del accionar policial, elevando informes y reco
daciones a las autoridades competentes; e interven:
mo denunciante de todo hecho que pueda presug
acciones incorrectas, ilegales O corruptas por part
personal policial ante las autoridades competentes.

Seguridad vy justicia

El desarrollo rapido y eficiente de la investigacion ¢
delitos y del procesamiento de sus autores es la 1
garantia para que no se conforme un contexto de i
nidad que cercene la seguridad de los ciudadanos y
contribuya con el desprestigio social de las instituci
judiciales y policiales. Si la justicia no resulta efic
en la investigacion y represion de los delitos, de nad
le el esfuerzo institucional emprendido en favor d
sistema policial dindmico y efectivo en la prevenci
conjuracién de crimenes. Vale decir, el sistema po
judicial encargado de la prevencién y represién d
delitos configura una cuestion institucional integre
sujeta al desarrollo de politicas parciales.

Con relacién a la cuestién penitenciaria, es nece
promover una politica penal basada en el princip;
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En tercer término, ademas del control regular estable-
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mo denunciante de todo hecho que pueda presuponer
acciones incorrectas, ilegales o corruptas por parte del
personal policial ante las autoridades competentes.

Seguridad y justicia

El desarrollo rapido y eficiente de la investigacion de los
delitos y del procesamiento de sus autores es la tnica
garantia para que no se conforme un contexto de impu-
nidad que cercene la seguridad de los ciudadanos y que
contribuya con el desprestigio social de las instituciones
judiciales y policiales. Si la justicia no resulta eficiente
en la investigacion y represion de los delitos, de nada va-
le el esfuerzo institucional emprendido en favor de un
sistema policial dindmico y efectivo en la prevencién y
conjuracién de crimenes. Vale decir, el sistema policial
judicial encargado de la prevencion y represion de los
delitos configura una cuestion institucional integral no
sujeta al desarrollo de politicas parciales.

Con relacién a la cuestion penitenciaria, es necesario
promover una politica penal basada en el principio de
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la privacién de la libertad como dltimo recurso, privile-
giando las alternativas a la pena privativa de la libertad
en los diversos niveles —judicial y ejecutivo— e impulsan-
do la apertura de la institucién penitenciaria a través de
diversos mecanismos de insercion activa del detenido en
la vida social, con la colaboracién de empresas, organiza-
ciones no gubernamentales, instituciones educativas pu-
blicas y privadas, etcétera. Ello requiere de normas pena-
les procesales dinamicas y actualizadas, y de un sistema
de investigacién criminal eficiente, asignando a los fis-
cales la responsabilidad exclusiva de dichas labores y do-
tando al Ministerio Publico de una organizacién flexi-
ble y eficiente; la jerarquizacién de la policia abocados
a asistir a los fiscales en la investigacion criminal, a través
de la conformacién de un cuerpo funcionalmente de-
pendiente del Ministerio Publico, altamente calificado y
especializado en la utilizacion de los medios adecuados
para labores generales, operativas, técnico cientificas de
la investigacién criminal. Por otra parte es necesario con-
formar un cuerpo de fiscales e investigadores especiali-
zados en la persecucion de aquellos delitos que producen
un grave dafio social y que estan basicamente referidos
a la criminalidad compleja tales como el narcotrafico,
la criminalidad econémica, la criminalidad organizada, la
corrupcion, etcétera, Ademas debe crearse un servicio de
asistencia, proteccion y patrocino a las victimas de deli-
tos, asi como también mecanismos de mediacién, com-
pensacion y reparacién del damnificado en el proceso pe-
nal destinado a aquellos delitos de menor gravedad que
alteren gravemente la convivencia social. Debe estable-
cerse un sistema de alcaldias para alojamiento de contra-
ventores y detenidos, y abrir nuevos espacios institucio-
nales de ejecucién de las penas privativas de la libertad,
de acuerdo con todos los requisitos establecidos por la
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normativa constitucional, nacional e internacional en la
materia, garantizando su ubicacién geografica de mane-
ra de asegurar el cumplimiento del principio juridico de
la inmediacion del condenado con respecto a su medio
familiar y social.

Y entonces. ..

No deberia perderse de vista que el rasgo mas impor-
tante del modelo tradicional de seguridad publica es-
tuvo dado por lo que hemos denominado desgobierno
politico sobre la seguridad, cuya consecuencia mas visi-
ble ha sido el autogobierno policial. Ello indica que la
reforma integral del sistema de seguridad publica de-
be partir, basicamente, de la reversion del tradicional de-
sempeiio de la clase politica frente al tema de la seguridad
publica y, en su marco, frente al sistema policial. Suponer
que la reconversién integral del sistema penal, de segu-
ridad y policial garantizaria por si mismo la reformula-
cién de las limitaciones y el anacronismo que han sig-
nado el modelo tradicional, significa minimizar la real
complejidad de la problematica planteada. Implica, ade-
mas, desconocer que el principal problema a superar es
la recurrente indiferencia, incompetencia y deficiencia con
que la clase politica argentina abordé histéricamente las
cuestiones de la seguridad publica en nuestro pais, dado
que la seguridad publica, lejos de tratarse de un proble-
ma o asunto policial, se trata de una cuestion politica.
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