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Seguridad publica, delito y crimen organizado.
Los desafios de la modernizacién del sistema de
seguridad policial en la regién sudamericana

Marcelo Fabidan Sain

Introduccién

Los procesos de democratizacién politica de los paises sudamericanos
no supusieron estructurar aquellas condiciones basicas que hubieran per-
mitido la articulacién de un sistema de seguridad ptblica', eficiente a la
hora de identificar, abordar y procesar el conjunto de los conflictos sociales
que tienen como consecuencia la vulneracién concreta de ciertos derechos
y libertades ciudadanas, en particular, aquellos conflictos que configuran
delitos. Por lo tanto, el retorno de la democracia en la gran mayoria de estos
paises no solo no ha significado la consolidacién del imperio efectivo de la
ley, sino que ademas ha conllevado el ejercicio de un poder ilegal y
arbitrario por parte de ciertos poderes ptblicos o entre sectores sociales, lo
que ha redundado en situaciones de violentos abusos a los derechos
humanos?.

Ennuestros paises, los Estados son incapaces de asegurar la efectividad
desusleyesy politicasalolargo del territorio y del sistema de estratificacion
social, moldeando con ello un escenario en el que las relaciones entre el
Estado y la sociedad estan signadas por un bajo grado de institucionaliza-
cién®. Lo anterior, por cierto, no solo responde a la carencia de recursos
institucionales ~humanos, organizacionales y funcionales— suficientes y
eficientes para encauzar los conflictos y problemas existentes en la socie-
dad, sino también a la deficiente capacidad de ese Estado (y en particular,

1. Llamaremos sistema de seguridad piiblica al conjunto de instituciones y actores que intervienen
en el abordaje, regulacién y procesamiento del grupo de los conflictos sociales derivados de
la comisién de hechos socialmente dafiosos o ilicitos mediante el proceso social de criminalizacion.
Entre los elementos y actores componentes del sistema de seguridad ptblica se destacan i) el
Estado a través del sistema penal en su conjunto, esto es, las agencias policiales, las agencias
judiciales y el sistema penitenciario, asi como ii) la comunidad a través de la intervencién de sus
diferentes agentes o grupos constitutivos

2. Pinheiro, Paulo Sérgio: “La efectividad de la ley y los desfavorecidos en América Latina”,
en Juan Méndez, Guillermo O’Donnell y, Paulo Sérgio Pinheiro (comps.): La (in)efectividad de
la ley y la exclusion en América Latina, Paidés, Buenos Aires, 2002.

3. Guillermo O’Donnell: Las poliarquias y la (in)efectividad de la ley en América Latina, enIbid, V.
Tb. Adam Przeworski et al.: Democracia sustentable, Paidés, Buenos Aires, 1998, parte 1.
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de su sistema de seguridad, policial y judicial) para identificar y procesar
adecuadamente dichos conflictos y problemas y, muy especialmente, para
dar cuenta del crecimiento y complejizacion del delito en la regién y, como
consecuencia de ello, para prevenir, enfrentar, conjurar y reprimir
exitosamente sus diferentes manifestaciones.

Asi, frente a los recurrentes y extendidos procesos de pauperizacién,
marginacién y exclusion social que se fueron desarrollando entre los
estratos medios y bajos de las poblaciones de nuestros paises y ante el
crecimiento y complejizaciéon delictiva, este conjunto de situaciones y
tendencias institucionales dieron cuenta de una marcada desafeccion del
Estado ala hora de imponer la ley y, como contraparte, de una ciudadania
de baja intensidad, entendiendo a ésta como la negacién de los derechos
liberales tipicos de todo Estado democratico, aun en situaciones en las que
existe plena vigencia de los derechos politicos constitutivos de una demo-
cracia formal.

En este contexto, un abordaje integral de la problematica de la seguri-
dad publica en la regién, implica dar cuenta de dos aspectos centrales de
dicha cuestion, a saber: a) las formas tradicionales de organizacion de los
sistemas de seguridad ptblica y, en su marco, de los sistemas policiales de
nuestros paises y de las modalidades habituales de prevencién e investiga-
cién criminal; y b) la actual problematica del delito, su aumento y su
complejizacion y, en particular, la estructuracién de ciertas modalidades
particulares de criminalidad organizada. Del contraste entre estas dos
dimensiones surge con claridad el profundo anacronismo y desactualizacién
organica, funcional y doctrinal del sistema de seguridad publica y policial
vigente en los paises de la region, frente al aumento y la complejizacion
delictiva desarrollada durante los tltimos afios.

El modelo tradicional de seguridad ptblica en Sudamérica

Los sistemas de seguridad publica en los paises de la region, de los que
los policiales configuran apenas una dimensién particular del mismo, se
estructuraron sobre la base de un conjunto de pardmetros institucionales
que resultaron de un largo proceso histérico. Debido a ello, se conformé un
modelo tradicional de organizacién y funcionamiento de la seguridad
publica, cuyas caracteristicas mas importantes han estado centradas en i) el
desgobierno politico sobre los asuntos de la seguridad ptblica y policiales;
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ii) el autogobierno policial de la seguridad ptblica y del sistema policial
mismo; y iii) la exclusién comunitaria de los asuntos de la seguridad
publica. Vayamos a su consideracion®.

En primer lugar, el modelo tradicional estuvo signado por un recurren-
te desgobierno politico sobre los asuntos de la seguridad ptblica a través
del cualla dirigencia politica y, en particular, las autoridades gubernamen-
tales delegaron a las agencias policiales el monopolio de la administracién
de la seguridad ptblica. Es decir, ésta configuré una esfera institucional
exclusivamente controlada y gestionada por la policia sobre la base de
criterios, orientaciones e instrucciones auténomas y corporativamente
definidas y aplicadas sin intervencién determinante de otras agencias
estatales no policiales. Ello respondi6 a la permanente falta de voluntad y/
o capacidad gubernamental para ejercer la conduccién del sistema de
seguridad ptblica y policial, dando lugar a una serie de deficiencias
institucionales significativas tales como i) la ausencia de un marco legal y
organizacional adecuado para el disefio y formulacién de politicas o
programas de seguridad ptblica y para la gestién, administracién y mando
operativo-civil sobre la seguridad y, especificamente, sobre la institucién
policial; i) la falta de una burocracia compuesta por funcionarios y agentes
gubernamentales especializados enlos asuntos delaseguridad ptblicay en
las cuestiones policiales; iii) la carencia de instancias u érganos de consulta
0 asesoramiento gubernamental en la materia. En consecuencia, la direc-
cién, administraciéon y control integral de los asuntos de la seguridad
publica asi como la organizacién y el funcionamiento del sistema policial
quedaron en manos de las propias agencias policiales, generando de esta
manera una suerte de policializacién de la seguridad publica.

Porsuparte, estaimpronta de desgobierno politicoy de delegacién alas
agencias policiales del ejercicio de la administracién de la seguridad
publica trajo aparejado la autonomizacién politica de la policia, permitien-
do que ésta definiera sus propias funciones, misionesy finesinstitucionales,
se proporcionara sus propios criterios y medios para cumplirlos o alcanzar-
los y, en ese marco, también estableciera los objetivos y orientaciones
generales de la seguridad publica en su conjunto. De cara al interior de las

4. Al respecto, seguiré el marco interpretativo y analitico que desarrollé mas ampliamente en
Marcelo Fabian Sain: Seguridad, democracia y reforma del sistema policial en la Argentina, Fondo
de Cultura Econémica, Buenos Aires, 2002, cap. 2. Estos lineamientos fueron desarrollados
para la Argentina pero los hago extensivo a los casos sudamericanos.
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agencias policiales, ello apuntal6é una marcada independencia doctrinal,
organica y funcional en su desarrollo y proyeccién institucional frente al
gobierno estatal y frente a la sociedad politica y civil, y permitié que estas
agencias actuaran con frecuencia como si estuvieran por encima y més alla
de la autoridad constitucional del Gobierno, protegiendo cada vez mas sus
logros e intereses autodefinidos y resistiendo con relativo éxito a todo tipo
de iniciativa gubernamental tendiente a erradicar, reducir o cercenar dicha
autonomia.

En segundo término, como consecuencia del desgobierno politico y de
la impronta delegativa sefialada, el modelo tradicional ha supuesto el
autogobierno policial sobre la seguridad publica y el sistema policial
mismo. Tal como se dijo, enlos paises sudamericanos, la institucién policial
conté con amplios mérgenes de autonomia para autoregirse organica y
funcionalmente y, desde alli, ejercer el gobierno de la seguridad ptblica
general.

En este marco, las policias de estos paises se conformaron sobre la base
de una estructura organico-funcional centralista. Esta estructura ha su-
puesto, por unlado, la unicidad funcional dada por la concentracién, en un
mismo cuerpo, delas funciones de seguridad preventiva y de investigacion
criminal bajo la conduccién institucional y la dependencia orgénica de un
tnico mando policial. Por otro lado, implicé un centralismo organizacional
basado en la existencia de una conduccién policial centralizada y ejercida
por un “estado mayor” de cardcter castrense, con estructura cerrada,
hiperjerarquizada y militarizada. Ademas, ello se asenté en un régimen de
personal militarista signado por una carrera policial y un sistema de pases
y ascensos de corte netamente castrense.

Dentro de este esquema institucional, el grueso de las policias sudame-
ricanas, desde sus origenes, han concentrado tanto las funciones tipicas de la
seguridad preventiva como las funciones atinentes a la investigacién crimi-
nal en el seno de un mismo cuerpo jerdrquico y centralizado. En la mayoria
de esas instituciones no ha existido una clara diferenciacién organizacional
interna entre aquellas funciones, y muchas veces éstas han sido difusamente
atribuidasa diferentes secciones o dependencias generando superposiciones,
incongruencias y contradicciones organizacionales.

A su vez, casi sin excepcidn, la estructura interna de personal y, en su
marco, el sistema de pases y ascensos policiales de las referidas agencias
hanmantenido un trazo militarista, rigido y cerrado, es decir, unaimpronta
alejada de los necesarios pardmetros de profesionalidad basados en el
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mérito y el desempefio policial. Las estructuras jerdrquicas internas se
compusieron por el personal superior conformado por la oficialidad poli-
cial (oficiales superiores, oficiales jefes y oficiales subalternos) y, en el plano
subordinado, por el personal conformado por la suboficialidad policial
(suboficiales superiores, suboficiales subalternos, agentes y aspirantes o
cadetes). Ambas instancias han constituido compartimentos estancos que
emulaban las estructuras orgénicas castrenses basadas en la diferenciacién
entre los miembros de conduccién y el resto de la institucién que ocupa la
franja subordinada.

Lomismo ha ocurrido con el sistema de incorporacion, pases y ascensos
policiales, en el que ha primado mayoritariamente criterios de
autoconservacion y cooptacion institucional y en el que ha sido notoria la
ausencia de parametros profesionales. Cada cuerpo policial ha mantenido
su propio sistema de reclutamiento y formacion asentado en una clara
divisién de tareas dentro de la institucién y su estructura de pases y
ascensos ha sido monopélicamente administrada por la jerarquia superior
de cada fuerza a través de la junta de calificaciones compuesta por esa
superioridad y perfilada a atender los requerimientos de la estructura de
mandos y las necesidades funcionales de dichas fuerzas. En este marco, el
ascenso se ha otorgado casi siempre al grado inmediato superior y las
condiciones bésicas para el mismo han sido la antigtiedad en la categoria y
el hecho de no tener sumarios internos o, en su defecto, la pertenencia a
algtin sector interno influyente o al mando de la institucion.

Asi, este tipo de estructura organico-funcional sirvié como mecanismo
de control politico-institucional interno por parte dela ctipula policial sobre
el resto de la fuerza. Dicho control, ademas, no solo abarcé el conjunto de
las précticas y decisiones ajustadas formalmente a las normas legales y
reglamentarias que han regido la vida institucional de la agencia policial,
sino también a aquellas practicas subterrdneas o paralelas; esto es, aquellas
précticas desarrolladas al margen de las leyes y las normas, pero que han
sido admitidas, impuestas, reguladas, gobernadas y férreamente controla-
das por la propia ciipula. En este esquema de organizaciéon y funcionamien-
to institucional no ha habido margen para la manifestacion o efectivizacién
de discursos y acciones que no fuesen las impuestas por los mandos
superiores. Con relacion a las practicas policiales regulares, la mayoria de
las policias de nuestros paises estuvieron caracterizadas por un trazo auto-
conservativo, es decir, estuvieron principalmente orientadas a reproducir
las condiciones de delegacién gubernamental y de autogobierno policial, ya
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mencionadas, y a preservar la institucion policial en forma autodefinida y
autosustentada, mds que al desarrollo de una labor eficiente en la preven-
cién y represion del delito.

En este marco, los tipos tradicionales de funcién policial estuvieron
generalmente orientados al ejercicio de formas de control social extra-
institucional no encaminadas principalmente ala seguridad preventivasino,
mas bien, a la inspeccién y disciplinamiento de todo tipo de conducta no
delictivas —generalmente inscritas en conceptos amorfos de salubridad y
moralidad social- consideradas y estigmatizadas por la propia policia como
transgresoras de cierta nocion autoimpuesta de orden ptblico. Vale decir que
la policia, antes de prevenir delitos, se autoproyecté como una instancia de
resguardo institucional de una concepcién de orden ptiblicono delimitado al
sistema penal y contravencional positivo, sino, masbien, determinado porlos
criterios de criminalidad, decencia ptblica y/o seguridad autodefinidos por
la propia agencia y generalmente expresados en resoluciones y normas
administrativas adoptadas auténomamente por la institucién policial. Eluso
discrecional de las facultades policiales para detener personas sin autoriza-
cién judicial, constituy6é un instrumento fundamental para operacionalizar
tales modalidades de control social subterraneo.

Asimismo, esta orientacion se concret6 a través del predominio de una
forma de de accién policial disuasiva y reactiva principalmente asentada en
el uso directo de la fuerza y en criterios de “mano dura”. En este sentido en
el modelo tradicional, la asimilacién de la prevencion con la disuasién se ha
basado en la consideracién de que una adecuada tarea preventiva requiere
basicamente un nimero elevado de policias en la calle llevando a cabo
intervenciones reactivas y de choque basadas en el uso directo de la fuerza,
mas que intervenciones planificadas sobre la base de la recoleccién y
tratamiento analitico de informacién fidedigna sobre la dinamica delictiva.
La policia, desde esta perspectiva, tendria que garantizar una suerte de
omnipresencia en todos los sectores de la jurisdiccién territorial de su
responsabilidad. Esto explica el permanente reclamo efectuado por los jefes
policiales partidarios de este modelo preventivo en favor del aumento de la
presencia de agentes en la calle, disminuyendo toda modalidad de funciéon
policial centrada en el desarrollo de estrategias focalizadas enla prevencion
del delito y en la consecuente existencia de policias de proximidad o
cercania a la vecindad.

Por cierto, dicha modalidad ha favorecido el uso regular de la fuerza
como método predominante de intervencion policial tactica y el recurrente
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desarrollo de ciertas formas de violencia por parte de estos cuerpos en el
desempefio cotidiano de sus tareas. En diversas experiencias regionales,
dicha violencia ha sido claramente extralegal y abusiva, es decir, ha supues-
to un uso premeditado e intencional de la fuerza por parte de los agentes
policiales, mientras que, en otras ocasiones, ha resultado de suincompeten-
cia para enfrentar situaciones operativas sin utilizar el recurso de la fuerza
aun en forma innecesaria y apresurada. En la mayoria de nuestros paises,
los abusos y extralimitaciones que han resultado de la utilizacién innecesa-
ria de la fuerza por parte de la policia en el cumplimiento de sus tareas
preventivas o investigativas en general, no han sido vividos como tales por
parte de los agentes de esos organismos que los protagonizaron y, en
numerosas situaciones, tal uso de la fuerza ha sido considerado por ellos
como un medio legitimo y necesario, tanto para el desempefio de sus
labores como para la obtencién de resultados positivos en sus funciones.
Asimismo, en numerosas oportunidades esta subcultura policial también
ha estado incentivada y avalada por las propias autoridades politicas, al
proclamar sistematicamente la necesidad de endurecer la actuacién de ese
cuerpo ampliando sus margenes de discrecionalidad operativa y validando
comportamientos institucionales netamente represivos y compulsivos.

Ahora bien, la legitimacién de modalidades de acciones policiales asen-
tadas en el predominio de la violencia innecesaria ha creado condiciones
propicias para la produccién sistematica de formas de violencia extralegal y
ello, en su conjunto, fue diluyendo el limite entre el delito y la actividad
policial, entre los delincuentes y la policia, ya que ha implicado la utilizacién
de medios ilegales. Asimismo, en numerosas experiencias regionales, esta
impronta ha conllevado la participacién policial directa e indirecta en activi-
dadeslicitas desenvueltas por diversas organizaciones o grupos criminales,
mediante diferentes formas de complicidad, encubrimiento y protecciéon de
dichos grupos o a través de la intervencién regular de policias en los mismos,
conformando de este modo un verdadero sistema penal subterraneo.

De este modo, en los paises de laregion, la recurrente estructuracion de
préacticas policiales asentadas en el empleo regular de estas formas de
violencia ha contribuido, por cierto, ala conformacién de unamodalidad de
acién policial regulatoria del delito, cuya consecuencia mas significativa ha
sido el establecimiento de un circuito estable de autofinanciamiento policial
proveniente de dadivas o de diversas actividades delictivas permitidas,
protegidas o llevadas a cabo por los propios agentes policiales. Habitual-
mente, estos fondos derivaron del cobro de canones a la prostitucion, al



142 [ Marcelo Fabidn Sain

juego clandestino y a ciertas ilicitudes como las desarrolladas por los
vendedores callejeros, las adivinas o los encargados de prostibulos o
albergues transitorios sin autorizacién de funcionamiento. Sin embargo, el
financiamiento ilegal de las policias de nuestros paises también se ha
alimentado a través del cobro de coimas, las extorsiones, los robos o hurtos
menores y hasta mediante actividades delictivas complejas, tales como el
robo calificados de vehiculos o de mercancias en transito, los asaltos a
entidades bancarias o a transporte de caudales, el narcotrafico, el contra-
bando, el secuestro de personas, etc., es decir, actividades inscritas en la alta
criminalidad.

En tercer lugar, en el modelo tradicional de los paises de la regién, la
relacién existente entre la comunidad y la policia ha estado caracterizada
por la ausencia de toda modalidad e instancia de intervencién o participa-
cién comunitaria en los asuntos dela seguridad ptblica y, particularmente,
en el disefio, implementacién y evaluacion de las politicas de seguridad y
en el control del desempefio policial. Ello configurd, por cierto, una conse-
cuencia previsible del desgobierno politico sobre la seguridad ptblicay, en
particular, del autogobierno policial.

En efecto, a la ya mencionada relacion de externalidad existente entre la
policia y la comunidad expresada en la total ausencia de modalidades de
actuacién policial comunitarias proactivas, se ha sumado la profunda brecha
que histéricamente distancié a la policia dela comunidad en gran parte delos
paises sudamericanos. Desde las tltimas experiencias autoritarias, en cuyo
marco las fuerzas policiales y de seguridad constituyeron una instancia clave
del aparato represivo estatal, estas fuerzas vigorizaron la impronta de
regulacion delictiva y de autofinanciamiento ilegal que ya caracterizaba su
funcionamiento anterior y, en ese marco, lejos de conformarse como una
instancia activa en la prevencion de delitos, la policia se fue convirtiendo en
granmedida en una fuente significativa de criminalidad. Frente a la ciudada-
niaen general, esta situacion de manifiesta ineficacia policial enla prevencion
y represion del delito, asi como el creciente conocimiento ptblico de recu-
rrentes abusos y extralimitaciones institucionales cometidas por agentes
policiales durante las tiltimas décadas, dieron lugar aunanotoria y extendida
desconfianza comunitaria hacia dichas fuerzas. En el modelo tradicional, el
principal contacto establecido entre la policia y la ciudadania estuvo dado
histéricamente por la formulacién de denuncias por parte de la poblacién en
general y las solicitudes — basicamente, por via telefénica— de intervencién
policial frente a hechos delictivos consumados.
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Sin embargo, la desconfianza relativa por parte de la poblacién acerca
delaccionar policial y, en particular, la creencia o sensacién generalizada de
que gran cantidad de delitos menores se producen bajo el amparo policial
directo o indirecto, ha puesto en tela de juicio inclusive a la denuncia como
un medio fiable y eficaz para prevenir o luchar contra aquellos. De todos
modos, las solicitudes de actuacién policial formuladas por las victimas o
testigos de algtin delito solo dan lugar a un tipo de intervencién de caracter
exclusivamente reactivo, ya que aquel requerimiento solo se produce
generalmente durante la comisién de hechos delictivos o en el momento
inmediato posterior de los mismos.

En general, la policia no consideré que la interaccién con la ciudadania
y colaboracién regular de ésta en la labor policial frente al delito pudiese
constituir una instancia posible para la elaboracién e implementacién de
estrategias eficaces de prevencion. No solo se rechazé, desde el ambito
policial, la posibilidad de que los ciudadanos pudiesen identificar la
naturaleza y la envergadura de los problemas y situaciones de violencia y
la criminalidad existente en la esfera de su vecindad, sino que ademads se
posiciond a la misma policia como la tnica instituciéon capaz de identificar
y accionar sobre esos problemas y situaciones. En este sentido, las agencias
policiales le adjudicaron a la ciudadania un papel esencialmente pasivo e
inerte en materia de seguridad.

De este modo, la comunidad no configur6 el sujeto fundamental de la
seguridad publica y, en consecuencia, ésta nunca supuso la accién coordi-
nada y la interaccién permanente entre la poblaciéon a través de sus
diferentes organizaciones y las instituciones policiales. La administracién
de la seguridad ptblica ha estado, asi, exclusivamente en manos de las
agencias policiales.

La problematica delictiva en los paises sudamericanos

La problemaética delictiva en la region estd intimamente vinculada a las
condiciones sociales existentes en sus territorios, particularmente en las
grandes ciudades y suburbios que sirven de escenario destacado al creci-
miento delictivo observado en estos afios. El incremento de la pobreza no
es la causa del aumento de la violencia y la delincuencia sino que, para ello,
convergen una serie de factores sociales, culturales y econémicos que
favorecen la conformacion de situaciones de violencia y, en su marco, de
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delincuencia®. Las condiciones sociales de nuestros paises dan cuenta del
desarrollo de un profundo proceso de desintegraciéon y diferenciacion
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 bésicos, la ruptura de los lazos de solidaridad comunitaria
tradicionales, la consolidacién de una estructura altamente regresiva de
distribucién de los ingresos y las riquezas y la conformaciéon de vastos
sectores sumergidos en una situacién de vulnerabilidad y marginacién
social. Su contracara esta dada por un significativo aumento de la concen-
traciéon econdémica entre los estratos mas altos de la sociedad®. Esta situa-
cién, en su conjunto, ha moldeado una estructura social compleja y
heterogénea en cuyo seno se ha producido un significativo crecimiento del
factor estructural determinante de la violencia y la criminalidad, es decir, la
exclusién y marginacion social.

Por su parte, el crecimiento relativo de las diferentes modalidades de
criminalidad también esta vinculado a la crisis del Estado en su funcién de
resolucion de los conflictos sociales bésicos y, como ya se sefial6 al comien-
zo, a la incapacidad de éste para prevenir, enfrentar, conjurar y reprimir
exitosamente al delito en sus diferentes manifestaciones, cuya cara mas
visible estd dada por el colapso del sistema penal, penitenciario y, particu-
larmente, el sistema policial, cuando no por el ejercicio sistematico y
recurrente de la violencia ilegal avalada o llevada a cabo por los poderes
publicos o algunas de sus agencias’.

En el escenario social descrito, lo que se observa es el repliegue y la
evaporacion del Estado en vastas zonas o regiones del territorio de nuestros
paises y en considerables sectores de su estructura social, haciendo que la
efectividad de la ley se extienda irregularmente y dando lugar a que, en
ciertos espacios territoriales “favelizados”, la ausencia de regulacion estatal
sea reemplazada por extendidas redes delictivas. Ello ha dado lugar a un
nuevo régimen de marginalidad urbana en el que, a las situaciones de
pobreza y exclusion social, se les ha sumado la privatizacion total de los

5. V. Irma Arriagada y Lorena Godoy: Seguridad ciudadana y violencia en América Latina:
diagndstico y politicas en los afios noventa, Naciones Unidas / Cepal / Eclac / Serie Politicas
Sociales N*° 32, 8 /1999, Santiago de Chile.

6. Para una vision integral de la problematica social en América Latina, v. Cepal: Panorama
social de América Latina 2000-2001, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 2001.
7.JuanMéndez: “Problemas de violenciailegal. Unaintroduccién” en Juan Méndez, Guillermo
O’Donnell y Paulo Sergio Pihneiro (comps.): La (in)efectividad de la ley..., ob.cit.
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circuitos basicos de socializacion individual y grupal y de estructuracion
colectiva. En tales situaciones, la distribucién, venta y consumo de drogas
dentro y fuera de estos verdaderos guetos ha pasado a constituir un rasgo
novedoso y una actividad que impacta sensiblemente la vida social. Esta
actividad seha convertido en una alternativa de vida paramuchosjévenes de
estas zonas marginalizadas. La violencia y el dominio coactivo del crimen
signan la cotidianeidad de esos territorios aislados y relegados, y enmarcan
un conjunto de interacciones signadas por el temor, la estigmatizacién
negativay la alta conflictividad violenta en los planos individual y grupal. La
presencia estatal en estos d&mbitos es esporadica y parcial, y se asienta en un
juego doble de distribucién de escasos recursos materiales y de intervencio-
nes —o invasiones- policiales compulsivas. Ello ha favorecido la conforma-
cién de poderes locales auténomos respecto de la legalidad formal vigente y
ha permitido la articulaciéon de formas violentas de dominacién social
protagonizadas, en general, por los grupos o bandas delictivas que desplie-
gan sus actividades en el interior de las nuevas favelas®.

En este escenario, durante los tltimos afios la region sudamericana ha
experimentado un notable aumento de los delitos y del grado y los modos
de violencia ejercida porla delincuencia, al punto de que en ciertas regiones
la tasa de mortalidad producida por estas causas ha afectado la tasa de
mortalidad general. Esta violencia, de la que el aumento de la tasa de
homicidios observado en las ultimas décadas es una clara expresion, en
muchos casos ha derivado del consumo de drogas y dela disponibilidad de
armas de fuego’.

Ahorabien, en el contexto de este notable crecimiento de la criminalidad,
no solo se han incrementado los robos y hurtos con violencia o los hechos
delictivos cometidos por marginales, cuyas modalidades tipicas han supues-
to el accionar tanto de ladrones ocasionales y no asociados, como de grupos
de asaltantes organizados que acttian regularmente sobre residencias, vehi-
culos y empresas. También se incrementd la criminalidad protagonizada por
complejas organizaciones delictivas —“empresas criminales”’— que cuentan
con un amplio despliegue logistico y operativo, cuya actividad delictiva ha
generado un alto nivel de rendimiento econémico, como el tréfico ilegal de

8. Javier Auyero: “Introduccién. Claves para pensar la marginacion” en Loic Wacquant (ed.):
Parias urbanos. Marginalidad en la ciudad a comienzos del milenio, Manantial, Buenos Aires, 2001.
9.Para un excelente abordaje de esta problemética general, v. Cepal: Panorama social de América
Latina 1998, Naciones Unidas, Santiago de Chile, 1999, cap. VI.
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drogasy dearmas, el de personas, el robo y “doblaje” de automotores, el robo
de ganado, las modalidades de robo cometidas porlos denominados “piratas
del asfalto”, los asaltos a bancos y camiones blindados de traslado de
caudales, etc. En ciertos casos, este tipo de acciones criminales no solo se han
desarrollado en los dambitos locales, sino también abarcando muchas regio-
nes y/o ciudades de un mismo pais o de varios paises.

En la mayoria de las mdas importantes ciudades sudamericanas, se ha
conformado y han comenzado a operar bandas delictivas compuestas por
numerosos miembros que conforman varios grupos que actian
concertadamente dedicandose a diferentes actividades delictivas relacio-
nadas entre si, en particular el tréfico y la venta de drogas, el contrabando
y la comercializaciénilegal de armasy el contrabando de piedras preciosas.
Como toda forma de criminalidad organizada, sus actividades ilicitas
apuntan a obtener, directa o indirectamente, un beneficio econémico u otro
de orden material. En algunos casos, el financiamiento de la organizacién
y del funcionamiento de estas bandas proviene de la industria de los
secuestros. De alli también surgen los fondos que les permiten adquirir los
miles de kilos de droga que compran en el exterior y comercializan en los
territorios bajo su control, asi como las armas mediante las cuales llevan a
cabo sus ilicitos. Tal como se ha observado en Rio de Janeiro, Caracas, San
Pablo, Buenos Aires, Bogota, etc., las bases operativas y logisticas de estos
grupos se concentran en algunos barrios de emergencia altamente
“favelizados” y, en general, lindantes con las zonas habitadas por la clase
media y alta. Vale decir que este conjunto de actividades ilicitas ha tenido
particular despliegue en dreas en las que se combina una alta densidad
demografica urbana, un marcado deterioro socio-cultural de los estratos
medios y bajos y un enorme contraste entre la extrema pobreza y lariqueza
mas concentrada dentro de una misma regién.

La modernizacién policial

La envergadura y complejidad que ha adquirido la problematica crimi-
nalenlos paises delaregion pone enevidencia las deficiencias organizativas
y de funcionamiento que portan, desde hace afios, los sistemas de seguri-
dad de estos paises, muy particularmente, las agencias policiales que lo
componen. En efecto, existe un profundo anacronismo y desactualizacién
organica, funcional y doctrinal de estos sistemas de seguridad ptiblica y
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policial frente al aumento y la complejizacion delictiva desarrollada duran-
te las tltimas décadas. No hay democracia sin un sistema de seguridad
publica integral y eficiente en la resolucién de los conflictos sociales que se
desarrollan en la comunidad. Sin embargo ello requiere, entre otras condi-
ciones, de una policia adecuada a la legalidad democratica y eficiente en el
cumplimiento de sus funciones sociales protectivas.

El aumento y complejizacion del fenémeno delictivo observado en la
region durante los tltimos tiempos han puesto en tela de juicio los sistemas
de seguridad ptblica existentes. Salvo contadas excepciones, como se dijo,
sus principales defectos histéricos pueden resumirse en el desgobierno
politico sobre los asuntos de la seguridad ptblica —lo que ha redundado en
una marcada autonomia policial- y en las deficiencias institucionales de la
policia en el desarrollo de sus funciones de prevencién delictiva y de
investigacion criminal. Estas cuestiones estan en la base del crecimiento de la
sensacion social de inseguridad y han contribuido significativamente a
erosionar la imagen publica de los gobiernos y, en particular, de las institu-
ciones policiales en el cumplimiento desus tareas. Vale decir, el nticleo central
del problema institucional de los sistemas policiales de nuestros paises esta
dado porlas formas y los estilos politicos de administracién de los asuntos de
la seguridad publica y los defectos organico-funcionales que portan las
agencias policiales para prevenir e investigar delitos.

En este marco, la modernizacién de los sistemas policiales y su adecua-
cién a la imperiosa necesidad de llevar a cabo estrategias eficientes en
materia de seguridad preventiva y de investigacion criminal, requiere de la
implementacién de una serie de politicas y medidas que tiendan a construir
verdaderas policias ciudadanas, direccionando y reforzando la labor poli-
cial destinada a la prevencién o conjuracién temprana de delitos asi como
al desarrollo de una eficiente investigacién criminal de aquellos ilicitos ya
cometidos. Vale decir que la problematica del delito debe constituir el eje de
funcionamiento y organizacion de los sistemas policiales sudamericanos.
En concreto, los anacronismos y desajustes existentes en la institucién
policial denuestros paises deberian suponerla construccién de un liderazgo
civil eficiente sobre la seguridad ptblica y, muy particularmente, sobre las
policias, y, al mismo tiempo, deberia conllevar un profundo cambio en las
formastradicionales de funcionamiento y organizaciéon de esasinsttituciones
en lo referido al desempefio de sus labores preventivas e investigativas.

Los mencionados cambios requeririan de una firme voluntad guberna-
mental en favor delaimplementacién de un plan de modernizacion policial
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y de su continuidad en el tiempo a los efectos de que las coordenadas del
mismo comiencenatraducirse en unaserie de transformaciones sustantivas
en las modalidades de organizacién y funcionamiento policial y en el
conjunto de précticas y orientaciones funcionales producidas y reproduci-
das por el personal uniformado. A esto, por cierto, deberia sumarse una
condicién instrumental bdsica centrada en la existencia de un equipo
gubernamental especificamente abocado a la implementacién del plan de
modernizacién policial y, en funcién de ello, a la administracién de los
recursos disponibles, la ejecucién delos procedimientos y tareas programa-
das, la evaluacién de su percurso y del impacto institucional del mismo,
todo ello manteniendo una permanente y cercana vinculacién con las
instancias gubernamentales encargadas de las decisiones politico-
instrumentales.

Nota: Version reducida de la ponencia presentada en el seminario “Lo sviluppo locale in
America Latina. Opportunita’ e sfide per la cooperazione europea”, organizado por la Red de
Cooperacién Euro-Latinoamericana (Recal) y el Instituto ftalo-Latino Americano (ITLA) con la
colaboracién del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Unién Europea (UE), Roma,
11 de abril de 2003.





