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SEccIioN TEMATICA

Crisis y colapso del “modelo tradicional”
de seguridad publica.

Marcelo Fabian Sain*

El modelo tradicional de seguridad puablica

La debacle institucional a la que llego6 hacia fines de
la década del noventa la Policia Bonaerense fue la
primera expresion significativa del colapso de una
forma particular de organizacion y funcionamiento
de la seguridad publica en nuestro pais. En su con-
junto, el sistema de seguridad publica argentino, del
que el sistema policial configura apenas una dimen-
sion particular del mismo, se estructur6 sobre la
base de un conjunto de parametros tradicionales que
ha primado durante décadas tanto en nuestro pais
como en otros paises latinoamericanos.!

Este modelo tradicional ha guardado ciertas carac-
teristicas que merecen especial atencion. Vayamos a
su consideracion.

Esquema de las caracteristicas del “modelo tradi-
cional” de organizacion de la seguridad publica

* Profesor e investigador de la Universidad Nacional de Quil-
mes (UNQ).

1 Acerca de las instituciones policiales en América Latina, véa-
se: WALDMANN, Peter (ed.), Justicia en la calle. Ensayos sobre la
policia en América Latina, Biblioteca Juridica Diké, Medellin,
1996. Para el caso argentino, véase: MAIER, Julio, “Breve historia
institucional de la policia argentina”, en Ibid..; y MAIER, Julio,
ABREGU, Martin y TISCORNIA, Sofia, “El papel de la policia en la
Argentina y su situaciéon actual”, en Ibid..
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1) Desgobierno politico sobre los asuntos de la segu-
ridad publica y policiales.

a) Falta de voluntad y/o capacidad de la clase
politica gubernamental para ejercer la conduccion del
sistema de seguridad publica y policial;

b) Ausencia de marco legal-institucional para ejer-
cer el mando civil sobre la seguridad y, en particular,
sobre el sistema policial;

¢) Delegacion gubernamental de la gestion y admi-
nistracion de los asuntos de la seguridad publica en
favor de la policia;

d) Autonomia politica de la policia dada por la inde-
pendencia doctrinal, organica y funcional de la misma
con relacion a su desarrollo y proyeccion institucio-
nal frente al gobierno estatal y frente a la sociedad
politica y civil.

2) Autogobierno policial de la seguridad publica y del
sistema policial mismo.

a) Estructura organico-funcional centralista:

- Unicidad funcional dada la concentracion en un
mismo cuerpo de las funciones de seguridad preven-
tiva y de investigacién criminal bajo la conduccion
institucional y la dependencia organica del mismo
mando policial,

- Centralismo organizacional dado por una con-
duccion policial centralizada y ejercida por un “esta-
do mayor” cuasi castrense, con estructura cerrada,
hiperjerarquizada y militarizada.

b) Practicas policiales auto-conservativas, es decir,
practicas primordialmente regidas por, y orientadas
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hacia, la reproduccion y preservacion de la institu-
cion policial, y no por la prevencion y conjuracion del
delito o el esclarecimiento de los mismos y la identi-
ficacion de sus responsables:

- Policiamiento de disciplinamiento social expresa-
do en el ejercicio policial de formas de control social
ilegales y extra-institucionales orientadas al discipli-
namiento de todo tipo de conducta no delictivas con-
sideradas por las propias agencias policiales como
vulneratorias de una cierta nociéon de “orden ptiblico”
autoimpuesto;

- Policiamiento disuasivo y reactivo centralmente
asentado en el uso directo de la fuerza y en criterios
de “mano dura’;

- Policiamiento regulatorio del delito dado la parti-
cipacion policial directa e indirecta en las actividades
ilicitas desenvueltas por diversas organizaciones o
grupos criminales conjugando diferentes modalida-
des de complicidad, encubrimiento, proteccion, per-
secucion y/o represion de dichos grupos;

- Autofinanciamiento policial dado por el estableci-
miento de fuentes ilegales de dinero proveniente de
dadivas o de actividades delictivas de diversa indole
permitidas, protegidas o llevadas a cabo por los pro-
pios agentes policiales.

3) Exclusiéon comunitaria de la seguridad publica.

a) Ausencia de toda modalidad e instancia de
intervencion o participacién comunitaria en los asun-
tos de la seguridad ptuiblica y, particularmente, en el
diseno, implementacion y evaluacion de politicas de
seguridad y en el control del desempeno policial;

b) Relaciéon de externalidad entre la policia y la
comunidad expresada en la total ausencia de policia-
mientos comunitarios proactivos.
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El desgobierno politico sobre los asuntos de la segu-
ridad publica y policiales.

En primer lugar, el modelo tradicional estuvo sig-
nado por un recurrente desgobierno politico sobre los
asuntos de la seguridad publica y policiales a través
del cual la dirigencia politica y, en particular, las
autoridades gubernamentales delegaron a las agen-
cias policiales el monopolio de la administracion de
la seguridad publica. Es decir, la seguridad publica
configuré6 una esfera institucional exclusivamente
controlada y gestionada por la policia sobre la base
de criterios, orientaciones e instrucciones autéonoma
y corporativamente definidas y aplicadas sin inter-
vencion determinante de otras agencias estatales
no-policiales. Ello respondi6 basicamente tanto a la
falta general de voluntad y/o capacidad guberna-
mental para ejercer la conduccion del sistema de
seguridad publica y policial asi como a la ausencia
de un marco legal e institucional adecuado para el
disenno y formulacién de politicas o programas de
seguridad publica y para la gestion, administracion
y mando operativo-civil sobre la seguridad y, especi-
ficamente, sobre la instituciéon policial. Todo ello, en
suma, quedo en manos de las agencias policiales.

Del mismo modo que durante largas décadas la
clase politica argentina se despreocupé de los asun-
tos militares y, al compas del apuntalamiento de la
autonomia politica de las Fuerzas Armadas, deleg6 a
los uniformados las cuestiones de la defensa nacio-
nal y los asuntos militares. A lo largo de los ultimos
anos dicha despreocupacion se hizo claramente visi-
ble frente a los temas de la seguridad publica y, en
particular, frente a la necesidad de conducir el siste-
ma de seguridad y la institucion policial. Todo ello ha
dado cuenta del desinterés y de la incompetencia con
que la dirigencia politica ha hecho frente a todos
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aquellos aspectos basicos del Estado referidos al uso
de la fuerza y, por ende, estructurantes del estado de
derecho y del propio sistema democratico.

Toda forma competente de ejercicio del gobierno
politico-institucional -en este caso, referido a la con-
duccion sobre el sistema de seguridad publica y poli-
cial- supone como condiciones de efectividad la
manifestacion de una clara y firme voluntad de ejer-
cicio de la conduccion gubernamental en el proceso
de formulacion e implementacion de las politicas del
area asi como también la puesta en practica de cier-
ta capacidad operativo-instrumental para el desarro-
llo de los imperativos de implementacion correspon-
dientes a las iniciativas o politicas decididas y los
necesarios conocimientos técnico-profesionales acer-
ca de los problemas a resolver o situaciones a trans-
formar, de los mecanismos a aplicar, de los recursos
disponibles y de las condiciones socio-politicas de su
implementacion. Asi, pues, la voluntad de conduc-
cion, el conocimiento técnico-profesional y la capaci-
dad operativo-instrumental constituyen las condicio-
nes necesarias para una practica gubernamental
efectiva en el logro de los objetivos propuestos.

Estos atributos estuvieron reiteradamente ausen-
tes en el desempenio de la clase politica frente a las
cuestiones atinentes a la seguridad publica, al siste-
ma policial y, en general, al fené6meno delictivo. Se
desatendieron los profundos cambios que se esta-
ban produciendo 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 crimina-
les penales. El evidente aumento y la complejizacion
del fenémeno criminal en nuestras sociedades asi
como el virtual colapso del sistema de administra-
cion de justicia penal y, en consecuencia, los efectos
de ello sobre la sensacion colectiva de inseguridad,
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fueron cuestiones sistematicamente relegadas a un
plano no prioritario de la agenda politica nacional o
provinciales.

De ello surge, entonces, que no siempre la falta de
control y gobierno civil sobre el sistema de seguridad y
policial se origin6 o derivo exclusivamente de las
resistencias policiales o del apuntalamiento de la
autonomia policial respecto de las autoridades politi-
cas sino que, en la mayoria de los casos, dicha falta
resulté principalmente de la ineficiencia y/o incapaci-
dad gubernamental para ejercer competentemente
sus funciones de comando politico-institucional sobre
la seguridad y la institucion policial, ya sea por impe-
ricia instrumental, por la carencia de conocimientos
técnicos-profesionales apropiados y/o por la falta de
una firme voluntad civil para el ejercicio del mando,
delegando, en consecuencia, a la institucion policial el
control integral de la seguridad publica y de su propia
organizacion y funcionamiento.

Una clara expresion de ello lo constituy6 la ausencia
general dentro de la administracion central del gobier-
no de diferentes estructuras legales e institucionales
especificamente abocadas a la gestion y direccion de la
seguridad publica y, en su marco, encargadas de la
conduccion institucional de la policia. Dicha ausencia
ha conllevado, en consecuencia, la habitual inexisten-
cia de funcionarios y agentes gubernamentales espe-
cializados en esas tareas. No fue creada, en definitiva,
una estructura burocratica especificamente encargada
del ejercicio del gobierno de la seguridad publica y del
sistema policial, particularmente, de la formulacion y
aplicacion de las politicas de seguridad publica, la con-
duccion politico-institucional del sistema de seguridad
publica y la direcciéon superior del sistema policial.

En este contexto, se hizo evidente una significativa
ausencia de politicas integrales en materia de seguri-
dad publica asentadas en un claro y sistematico
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conocimiento de la dinamica criminal y de los proble-
mas basicos existentes en el area, en el establecimien-
to de prioridades y objetivos de corto, mediano y largo
plazo, en la planificacion de las actividades a desarro-
llar y en la disposicion sistematica de los recursos
humanos y materiales necesarios para ello. Por su
parte, ante este cuadro, tanto los lineamientos basi-
cos seguidos por el Estado en materia de seguridad
publica como la organizacion y el funcionamiento de
las agencias policiales han sido determinados y con-
ducidos integralmente por la propia cupula policial.
Ello se produjo en un esquema administrativo-insti-
tucional en el que, en la mayoria de los casos, la poli-
cia dependia organicamente del ministro o secretario
del interior o de gobierno, sin que entre ambas instan-
cias existiese una secretaria o subsecretaria encarga-
da especificamente de la direcciéon de los asuntos de
la seguridad publica y de la conduccion general de
dicha policia, dejando en manos de ésta la direccion
tactico-operativa y la coordinacion funcional.

A ello se sumo, ademas, la sistematica falta de
organismos administrativos colegiados compuesto
por autoridades y funcionarios del gobierno adminis-
trativo, fiscales, magistrados y legisladores, con la
mision de asesorar y servir de instancia consultiva a
la autoridad politica del ramo en todo lo referido a la
elaboracion e implementacion de las politicas de
seguridad publica y, especificamente, a la direccion
de la policia y del sistema de seguridad privada.

Ahora bien, esta impronta de desgobierno politico
y de delegacion a las agencias policiales del ejercicio
de la administracion de la seguridad publica trajo
aparejado la autonomizacion politica de la policia.?

2 Segun Max Weber, “autonomia significa, al contrario de hete-
ronomia, que el orden de la asociacién no esté otorgado -impuesto-
por alguien fuera de la misma y exterior a ella, sino por sus propios
miembros y en virtud de la cualidad de tales (cualquiera sea la
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La autonomia politica de las agencias policiales
supone la capacidad de éstas para sustentar una
marcada independencia doctrinal, organica y funcio-
nal en su desarrollo y proyeccion institucional frente
al gobierno estatal y frente a la sociedad politica y
civil, y a partir de la cual pueden desenvolver en for-
ma autosustentada ciertas modalidades organizati-
vas y de funcionamiento y ciertas practicas institu-
cionales regulares. Es, justamente, en razén de ello
que debe distinguirse claramente a la autonomia
politica de la policia de la autonomia profesional de la
misma. Esta tltima esta determinada por las condi-
ciones, facultades e imperativos profesionales deri-
vados de la organizacion y el funcionamiento institu-
cional especifico de las agencias policiales, y no es
incompatible con el ejercicio del gobierno institucio-
nal y del control administrativo sobre la policia. Al
contrario de ello, la autonomia politica es la contra-
cara del gobierno institucional y del control adminis-
trativo sobre la policia, en cuyo contexto, ésta, si
bien forma parte del Estado, actia con frecuencia
como si estuvieran por encima y mas alla de la auto-
ridad constitucional y legal del gobierno. A su vez, a
medida que la policia acumula poder, protege cada
vez mas sus logros e intereses autodefinidos, e inten-
ta reproducir mas vigorosamente dicha autonomia
resistiendo todo tipo de iniciativa que pudiera ser
llevada a cabo por el gobierno politico tendiente a
erradicarla, reducirla o cercenarla.

En esta situacion, dentro del modelo tradicional,
se ha estructurado un tipo de vinculacion entre el
gobierno central y la policia asentada basicamente
en la existencia de un pacto explicito o tacito entre

Jforma en que esto tenga lugar)” (en WEBER, Max, Economia y
sociedad. Esbozo de sociologia comprensiva, Fondo de Cultura
Econoémica, Buenos Aires, 1992, p. 40).
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ambas instancias. Conforme lo observado en la expe-
riencia institucional argentina y regional, a través de
dicho pacto el gobierno delegd la administracion de
la seguridad publica a la policia y, en particular, la
formulacion e implementacién de su politica crimi-
nal, asi como también la conduccion estratégica y
operativa de la propia institucion policial, y acepto
no intervenir en la organizacién y funcionamiento de
dicha institucion o a hacerlo conforme los criterios
indicados por la cuipula de ésta. A cambio de ello, la
policia se comprometié, por su parte, a garantizar
una situacion signada por una cierta tranquilidad
publica independientemente de los lineamientos pre-
ventivos o conjurativos desarrollados para ello, es
decir, independientemente de que éstos se asienten
en cierto vinculo de complicidad, encubrimiento y/o
sociedad entre la policia y la actividad delincuencial
y, en algunos casos, a cambio de que la policia acep-
te convertirse en un factor o instrumento politico-
institucional basico de un sector politico determina-
do o del gobierno de turno.

El autogobierno policial de la seguridad ptblica
y del sistema policial mismo.

En segundo término, como consecuencia del desgo-
bierno politico y de la impronta delegativa senalada,
el modelo tradicional ha supuesto el autogobierno poli-
cial sobre la seguridad publica y el sistema policial
mismo. Tal como se dijo, la institucién policial conto
con amplios margenes de autonomia para autogober-
narse organica y funcionalmente y, desde alli, ejercer
el gobierno de la seguridad publica general. Vale decir,
la organizacion y el funcionamiento institucional de la
seguridad publica y de la policia siguieron parametros
definidos y mantenidos por la propia policia, los que,
en general, mantuvieron ciertas caracteristicas comu-
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nes en lo atinente a la estructura organico-funcional
de la policia y al conjunto de practicas institucionales
regularmente desarrolladas por dicha institucion.
Concretamente, el autogobierno policial enmarco
la conformacién de una determinada estructura
organico-funcional y dio lugar al establecimiento de
ciertas practicas institucionales recurrentes que le
infringieron una impronta ciertamente particular.

a) Estructura organico-funcional centralizada.

En cuanto a la modalidad de organizacién y fun-
cionamiento institucional, la policia se conformo
como un cuerpo institucional signado por dos carac-
teristicas basicas que le otorgaron un trazo cierta-
mente centralista. Por un lado, la unicidad funcional,
esto es, la concentracion en un mismo cuerpo de las
funciones generales de seguridad preventiva y de
investigacion criminal, todo ello bajo la conduccion
institucional y la dependencia organica exclusiva de
un mando policial tinico conformado dentro de la
esfera del poder administrativo. Por otro lado, el cen-
tralismo organizacional, o sea, la organizacion del
mando en forma centralizada a través de un “estado
mayor” cuasi castrense, con estructura cerrada e
hiperjerarquizada.

Estos rasgos han caracterizado a la mayoria de las
agencias policiales federales y provinciales de la
Argentina, pero han sido particularmente significati-
vos en los dos cuerpos policiales mas grandes del
pais, esto es, la Policia Federal Argentina y la Policia
Bonaerense hasta la reforma iniciada a fines de 1997.
Con relacion a la primera, en la ley Orgdanica de la
Policia Federal, aprobada en 1958 a través del dto-ley
333/59 (t.o. ley 21.965-)3 y de sus normas comple-

3 Publicada en el Boletin Oficial del 2 de abril de 1979.
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mentarias, se establecio que dicho cuerpo debe cum-
plir funciones de “policia de seguridad y judicial”
dentro del territorio de la Capital Federal y de las
provincias asi como también dentro de la jurisdiccion
federal (art.lro), a través del mantenimiento del
orden publico, la prevencion de delitos y la averigua-
cion de los mismos mediante el aseguramiento de
pruebas, el descubrimiento de sus autores y compli-
ces, su entrega a la justicia y toda diligencia estable-
cida en el Codigo Procesal Penal de la Nacion (art.2do
y 3ro). Asimismo, en cuanto a su organizacion, la
Policia Federal se estructur6 jerarquica y piramidal-
mente bajo la conduccion centralizada de una plana
mayor conformada por tres instancias basicas, a
saber, (I) la Jefatura de la Policia Federal, a cargo de
la conduccion operativa y administrativa de la insti-
tucion asi como del ejercicio del contralor e inspec-
cién de sus dependencias y de su funcionamiento y
ejercida por un funcionario designado por el Poder
Ejecutivo Nacional; (II) la Subjefatura, responsable de
la asistencia y colaboracion del Jefe en sus responsa-
bilidades de instancia maxima de conduccion institu-
cional y ejercida por un oficial superior de la institu-
cién; y (III) un conjunto de Superintendencias, dife-
renciadas funcionalmente y a cargo de oficiales
superiores que dependen “directa y exclusivamente”
del Jefe de la Policia Federal (arts.12d° y 20m0), Vale
decir, de esta instancia centralizada depende la orga-
nizacién 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.

Analogas caracteristicas signaron la organiza-

4 publicada en el Boletin Oficial (Provincia de Buenos Aires) del
16 de junio de 1980.
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cion de la antigua Policia Bonaerense. De acuerdo
con el dto-ley 9551/80 4 (t.o. dto. 967/87) y modifi-
catorias, que desde la época de la dictadura militar
estableci6 la Organica de la Policia Bonaerense, ésta
concentro6 las misiones destinadas al mantenimien-
to del orden publico y la prevencion de delitos asi
como también las de actuar como auxiliar perma-
nente de la administracion de justicia y ejercer las
funciones de Policia Judicial, todo ello en el ambito
de la provincia de Buenos Aires (art.3ro). Por su
parte, su estructura organizativa también se estruc-
tur6 jerarquica y piramidalmente bajo la conduc-
cion de una plana mayor centralizada conformada
por (I) la Jefatura de Policia, a cargo de la conduc-
cion permanente e integral de la administracion y
funcionamiento de la institucion asi como de la dis-
ciplina, instruccion y bienestar del personal subor-
dinado y ejercida por un oficial superior en activi-
dad o retiro designado por el gobernador provincial;
(IT) la Subjefatura de Policia, ejercida por un oficial
superior en actividad designado por el gobernador
provincial y responsable del ejercicio de la “Jefatura
del Estado Mayor” de la institucion; y (III) el “Estado
Mayor”, responsable de proporcionar asesoramien-
to y asistencia del Jefe de Policia e integrada por
diferentes jefaturas y direcciones diferenciadas fun-
cionalmente (titulo II, caps. I, II, III, IV y V).

Pues bien, casi todas las policias provinciales
argentinas también conservan rasgos de unicidad
funcional y centralismo organizacional. Tal configura-
cion data del siglo pasado y constituye, en verdad,
una herencia europea continental que ha servido
para difundir entre los miembros de las policias loca-
les un conjunto de concepciones y orientaciones cul-
turales y simbolicas reivindicatorias de dichos ras-
gos como factores estructurales de la propia organi-
zacion y funcionamiento policiales. Dentro de este
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esquema institucional y cultural, las policias argen-
tinas, desde sus origenes, han sostenido recurrente-
mente que tanto las funciones tipicas de policias de
seguridad y policias judiciales como la existencia de
un cuerpo jerarquico y centralizado configuran basa-
mentos organicos-funcionales estructurales e indivi-
sibles. En la mayoria de esas instituciones no existe
una clara diferenciacién organizacional interna entre
aquellas funciones y muchas veces éstas son difusa-
mente atribuidas a numerosas secciones o depen-
dencias generando superposiciones, incongruencias
y contradicciones organizacionales. No es infrecuen-
te que una misma dependencia cumpla ambas fun-
ciones o que un mismo agente policial desempene
temporariamente dichas funciones a lo largo de su
carrera impidiendo la formacion integral del mismo y
el grado de especializacion que cada una de esas
funciones amerita. Algunas de estas deficiencias fue-
ron apropiadamente senaladas por Maier, Abregu y
Tiscornia para el caso de la Policia Federal aunque
dicha descripcion es aplicable al conjunto del siste-
ma policial argentino.

[...] 1a policia cumple, en el sistema argentino, las
dos funciones principales que le han sido atribui-
das universalmente: policia de seguridad y policia
criminal o de investigacion criminal. La Policia
Federal, desde su origen institucional, siempre ha
sostenido que estas dos funciones estan integra-
das en una institucién tnica, inescindible, con
base en la policia de seguridad, de la que la policia
criminal, de investigacion o judicial, por alusion a
su tarea auxiliar en el procedimiento penal, solo
resulta una accion especializada. Con prescin-
dencia de que a la policia se le encarga, tanto en
el sistema federal como en las provincias, labores
que pueden exceder o ser extranas a estas funcio-
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nes y del recorte de su competencia que significa
la creacion de policias especificas de fronteras, de
hecho todas nuestras policias comprenden su
labor en torno a estas dos funciones principales.
El esquema de su organizacion no muestra, sin
embargo, una division interna marcada entre
estas dos funciones, que revele, por ejemplo, la
existencia de cuerpos especializados de agentes
que cubren su funcién sélo en la persecucion
penal, separados de la policia de seguridad, y que
reciban una instruccion absolutamente especiali-
zada en esa funcion. Por lo contrario, se observa
que, a pesar de que los agentes son destinados
temporariamente a secciones con especial dedica-
cion a la funcion relativa a la persecucion penal
(auxiliares judiciales para la investigacion de los
delitos), en general son «fungibles», como resulta-
do de la misma instruccion que reciben.

El peso de esta tradicion institucional y cultural
en la vida policial argentina no solamente impidio
concebir parametros organizacionales y funcionales
alternativos o diferentes para las instituciones poli-
ciales sino que ha enmarcado y determinado toda
forma de resistencia interna a cualquier proceso de
cambio o reformulacion de esos criterios tradiciona-
les. Recientemente, el Crio. (R) Adrian Pelacchi, ex
jefe de la Policia Federal Argentina, argumenté a
favor de la unicidad funcional y organizativa de la
policia indicando que ello respondia basicamente a
la propia “naturaleza” de la labor policial.

Mas alla de los ajustes que el tiempo y las cir-
cunstancias que la evoluciéon de la sociedad y las

5 MAIER, Julio, ABREGU, Martin y TISCORNIA, Sofia, “El
papel de la policia...”, op.cit., pp. 166 y 167.
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instituciones imponen como verdaderos datos de
la realidad, junto a €l sostenemos que por el prin-
cipio de unidad, la funcion de policia es una sola,
unica, indivisible, que s6lo admite determinacio-
nes por materia en cuanto sea necesario a los
fines del ordenamiento legal, del estudio doctri-
nario, de la estructuracion organica. Esto, sin
que tales determinaciones impliquen quebrantar
la unidad esencial de la funcion policial y, mucho
menos, signifiquen funciones distintas que pue-
dan ser artificialmente desmembradas y originen
entes institucionales para cada una de ellas.
Tesis fundada no tanto en razones dogmaticas,
sino fundamentalmente en la realidad de la fun-
cion, sus exigencias técnicas y la comprobaciéon
historica, tanto en nuestro sistema como en los
grandes sistemas extranjeros. [...] mas alla de la
estructura o régimen politico, tradiciones, cultu-
ra o grados diversos de desarrollo, todas las poli-
cias del mundo tienen como actividad las mismas
misiones. En general, la organizaciéon y funciona-
miento de los sistemas policiales estan estructu-
rados a partir de un modelo integrado por gran-
des misiones, a las que se adicionan otras activi-
dades que varian en funciéon del pais y cuerpo
policial que se trate.6

Pues bien, algunos procesos de reforma policial
disenados en la Argentina y en otros paises de la
region contemplaron la posibilidad de dividir organi-
co-funcionalmente los cuerpos policiales unificados.
Tal divisién apunt6 a la conformacion de estructuras
diferentes dedicadas basicamente a las tareas de pre-
vencion del delito, por un lado, y a las labores de

6 PELACCHI, Adrian, Tratado sobre la seguridad ptiblica, Edi-
torial Policial, Buenos Aires, 2000, pp. 55y 56.
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policia judicial, por el otro. Ello trajo aparejado una
renovacion del debate acerca de las funciones policia-
les y de las estructuras institucionales que deben
atenderlas, lo cual permitié apreciar el grado de acep-
tacion y consenso en el interior de las agencias poli-
ciales que posee el modelo tradicional en el aspecto
analizado.

b) Practicas policiales auto-conservativas.

Con relacion a las practicas policiales regulares,
éstas estuvieron caracterizadas por un trazo auto-
conservativo, es decir, estuvieron centralmente orien-
tadas a reproducir las condiciones de delegacion
gubernamental y de autogobierno policial menciona-
das y a preservar la institucion policial en forma
autodefinida y autosustentada. La prevencion y con-
juracion del delito o el esclarecimiento de los mismos
y la identificaciéon de sus responsables configuraron
objetivos secundarios y subordinados a la logica
organizacional y funcional derivada del autogobierno
policial. Estas practicas se expresaron en determina-
das modalidades de intervencion policial signada por
ciertos rasgos particulares.

Los tipos tradicionales de policiamiento estuvie-
ron generalmente orientados al ejercicio de formas
de control social extra-institucional no encaminadas
principalmente a la prevencion y conjuracion de deli-
tos sino, mas bien, a la inspeccion y disciplinamien-
to de todo tipo de conducta no delictivas general-
mente inscritas en conceptos amorfos de “salubri-
dad”y “moralidad” social y que fueron consideradas
y estigmatizadas por la propia policia como vulnera-
torias de una cierta nocion autoimpuesta de “orden
publico”. Vale decir, la policia, antes que prevenir
delitos, se autoproyectdé como una instancia de res-
guardo institucional de una nocion de “orden publi-
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co” no delimitado al sistema penal y contravencional
positivo sino, mas bien, determinado por los criterios
de criminalidad, decencia publica y seguridad auto-
definido por la policia y generalmente expresado en
resoluciones y normas —como los “edictos policiales”-
adoptadas autonomamente por la agencia policial.

En algunos casos, tal situacion encontr6 un mar-
co legal explicito en determinadas normas que regu-
lan algun aspecto de la organizacion y el funciona-
miento policial, y que no siempre se adecuan a los
preceptos y garantias constitucionalmente existen-
tes. En el caso de la Policia Federal, su ley organica
estableci6 que en la Capital Federal dicho cuerpo
debia “velar por el mantenimiento del orden ptiblico y
de las buenas costumbres garantizando la tranquili-
dad de la poblacién y reprimir el juego clandestino
[...]” (art. 4to). Con relacion a la extinta Policia
Bonaerense ocurria algo analogo, ya que en su nor-
ma organica se habia fijado entre sus misiones la de
“mantener el orden ptublico, colaborando con la obten-
cion y mantenimiento de la paz y la convivencia
social” (art.3ro, inc. a).

En el dto. 6580/58,7 mediante el cual se aprobo
la reglamentacién de la referida ley organica de la
Policia Federal, se asent6 que en la Capital Federal
es su funcion “velar por la moralidad ptublica, como
asimismo por las buenas costumbres en cuanto pue-
dan ser afectadas por actos de escandalo ptiblico”,
para lo cual debera vigilar los espectaculos publicos
autorizados para intervenir ante “toda representa-
cion impudica o que importe un atentado a la moral
publica”; vigilar los bailes puiblicos y salas de diver-
sion a fin de que “guarden las formas determinadas

”,

por la moral”; “reprimir la falta de respeto debido a la

7 Publicado en el Boletin Oficial del 31 de julio de 1958.

129



130

discrecio-
nalidad de
la labor
policial

MARCELO FABIAN SAIN

ancianidad y personas del culto”, asi como también a
“toda actividad en materia de prostitucion que no se
agjuste a las disposiciones legales”; e intervenir en la
tramitacion de permisos y control de “colectas, rifas
y téombolas” (art.133ro). Por su parte, los “edictos
policiales” fueron una manifestacion recurrente de lo
senalado, ya que su modificacién o promulgacion por
parte del poder ejecutivo nacional debia llevarse a
cabo por sugerencia del Jefe de la Policia Federal
cuando se considerase necesario “reprimir actos no
previstos por la ley, en cuanto puedan afectar el orden
publico, la moral y buenas costumbres” (art.141ro).
Ahora bien, en el marco del modelo tradicional de
organizacion policial, tales referencias a la “morali-
dad”, las “buenas costumbres” y el “orden ptublico”
brindaron un contexto de discrecionalidad a la labor
policial que también se reflejo en otras importantes
previsiones legales. En efecto, en el dto. 6580/58, que
aun se encuentra insélitamente vigente, se establecio
que dicha fuerza debia identificar a las personas 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
(art. 77mo). Tales documentos son de caracter “oficial
y reservado” y constituyen “registros privados a cargo
de la Policia Federal, para uso exclusivo de la misma”,
no pudiendo ser remitidos “a requerimiento de ningu-
na autoridad”, sea administrativa o judicial (art.76to).
Ademas, en la mencionada norma, se establecio
que en materia de prevencion la Policia Federal debia
mantener la “vigilancia especial sobre las personas
cuyos antecedentes y costumbres susciten sospe-
chas, y aquellas que frecuenten su trato personal y
comercial”, prestando especial atencion a “los luga-
res o locales en que se retinan o realicen sus operacio-
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nes” (art.79no). Tal facultad llega al punto inclusive
de permitir la excepcion a lo indicado cuando la mis-
ma fuese ordenada por la superioridad. En efecto,
por resolucion de la jefatura, las personas sospecho-
sas podrian ser temporalmente relevadas de la “vigi-
lancia especial” cuando “demuestren propdsitos de
regeneracion acreditando medios licitos de subsisten-
cia y conducta ordenada” (art.81ro).

Pues bien, en un sistema democratico resulta difi-
cil, por cierto, establecer institucionalmente si el “or-
den puiblico” es apenas la situacion surgida de la
plena y efectiva vigencia de las leyes o es una situa-
cion politico-social determinada unilateralmente por
la propia policia a través de sus reglamentaciones o
resoluciones internas o de la orientacion personal de
los funcionarios y agentes actuantes. Con relacion al
concepto de “buenas costumbres”, ademas de deno-
tar una cuestion personal y de caracter moral, su
imprecision y relativismo brinda un marco de discre-
cionalidad a la actuacion policial incongruente con el
estado de derecho democratico, ya que no existe un
criterio social universalmente valido de “buenas cos-
tumbres” ni existe un marco normativo que lo positi-
vise y exprese. La incorporacion de este tipo de con-
ceptos a las normas regulatorias del accionar policial
ha constituido una clara manifestacion de las funcio-
nes de disciplinamiento social que han jugado tradi-
cionalmente las agencias policiales en nuestro pais.
En efecto, esta discrecionalidad normativa velada-
mente ilegal configuré la expresion positivizada de la
“tactica de la sospecha” como basamento central de
toda forma de intervencién policial preventiva.

Las técnicas policiales preventivas actuales
expresan una forma de pensar la prevencién del
delito [...], en tanto recorte mas o menos artificial
de una racionalidad y programas politicos sobre
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la cuestion criminal [...], en torno de la idea de
«prevencion ante-delictum»: la tactica de la sospe-
cha. Prevenir el delito implica actuar sobre un
sujeto o un grupo de sujetos definidos de acuerdo
a determinados criterios de valoracion -en base a
rasgos de sus identidades personales y sociales-
como peligrosos o sospechosos, en funcion de
estar por realizar un hecho calificado por la ley
penal como delito.8

Pero tal impronta no solamente estuvo orientada
al disciplinamiento social sino también al control poli-
tico. En gran medida, este rasgo se conformo6 al
amparo de regimenes dictatoriales en los que las poli-
cias constituyeron un apéndice fundamental del apa-
rato represivo y del disciplinamiento politico desde
alli montado. Lo significativo es que ello se reflejo en
ciertas normas fundamentales para la organizacion
policial que se hallan asombrosamente vigentes luego
de 17 anos de institucionalidad democratica ininte-
rrumpida. En la reglamentacion de la ley organica de
la Policia Federal, se establece que, en funcién de
“velar la estabilidad de los poderes de la Nacion |[...] y
asegurar el libre ejercicio de las instituciones politicas”
(art. 57m9), a dicha fuerza le corresponde “efectuar la
observaciéon permanente sobre individuos sospecha-
dos como adheridos a ideas de naturaleza contraria a
nuestro régimen constitucional; [...] vigilar asociacio-
nes, comités, clubes, bibliotecas y otras agrupaciones
similares, a fin de evitar la propaganda destinada a
actuar por vias de hecho contra la organizaciéon social
y politica existente; e [...] impedir la ejecuciéon por civi-

8 30270, Maximo, “¢Hacia la superaciéon de la Tactica de la
Sospecha?. Notas sobre la prevencion del delito e institucion poli-
cial”, en CELS, Las detenciones, facultades y practicas policiales
en la Ciudad de Buenos Aires, CELS, Documentos de Trabajo,
Buenos Aires, 1999, pp. 39 y 40.
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les de ejercicios o adiestramientos que tuvieran cardc-
ter militar, excepto los casos especialmente permitidos
por disposiciones vigentes” (art. 58V°).

En definitiva, este conjunto de previsiones legales,
en la medida que le otorgan a la policia un conjunto
de funciones correctivas y represivas mas alla de la
estricta prevencion de delitos, configura una singular
forma de violacion del principio de legalidad que debe
regir la actividad policial en la democracia. Lo drama-
tico es que, si bien las leyes constituyen prescripcio-
nes normativas que no necesariamente se traducen
en practicas sociales regulares, en este caso, dichas
normas si configuraron un claro reflejo de las recu-
rrentes modalidades de accionar policial que se obser-
varon en la Argentina durante las ultimas décadas.

Otro aspecto que refleja lo expresado esta dado por
las facultades policiales para detener personas sin
autorizacién judicial. En efecto, hasta la reforma legis-
lativa introducida en 1991, la Policia Federal estaba
autorizada a “detener con fines de identificacion, en cir-
cunstancias que lo justifiquen, y por un lapso no mayor
de 24 horas, a toda persona de la cual sea necesario
conocer sus antecedentes” (art. 5t°, inc. 10). La ausen-
cia de mecanismos efectivos de control de la actividad
policial, sumada a la impronta de autogobierno exis-
tente, hizo que tal prerrogativa, no solamente no resul-
tara un instrumento eficaz en la prevencion y conjura-
cion de delitos o en el eficiente esclarecimiento de los
mismos, sino que diera lugar a la sistematica produc-
cion de todo tipo de abusos y extralimitaciones policia-
les e inclusive de delitos y violaciones a los derechos
humanos. Tal situacion no cambi6 cuando a través de
la ley 23.950 9 se modifico el mencionado inciso y se
establecio que, fuera de las normas procesales penales,
la Policia Federal no podria detener a las personas sin

9 Publicada en el Boletin Oficial del 11 de septiembre de 1991.
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que mediara una orden judicial, excepto cuando “exis-
tiesen circunstancias debidamente fundadas que hagan
presumir que alguien hubiese cometido o pudiese come-
ter algiin hecho delictivo o contravencional y no acredi-
tase _fehacientemente su identidad”. En estos casos, la
persona detenida podria ser conducida a la dependen-
cia policial correspondiente, con conocimiento del juez
competente y por el lapso de “tiempo minimo necesario
para establecer su identidad, el que en ningin caso
podra exceder de diez horas”. Asimismo, podria comu-
nicarse en forma inmediata con un familiar o persona
de su confianza para informarle de su situacion de
detencion y, durante el proceso de identificacién, dicha
persona no podria ser alojada en los lugares destina-
dos a los detenidos por delitos o contravenciones ni
junto a éstos.

Estas facultades policiales posibilitan el fortaleci-
miento de un poder articulado por la posibilidad de
arrestar arbitrariamente, sin causas ni responsabi-
lidades. Confiere, a su vez, a la agencia policial la
capacidad de autorizar y mediar en actividades
legalmente prohibidas o no. Le permite, asimismo,
desgastar a través de la presion constante que
supone la detencion y el alojamiento en malas con-
diciones a pequenos delincuentes o a personas este-
reotipadas por la policia como molestas (mendigos,
migrantes ilegales, etc.). De hecho, y en gran canti-
dad de casos, las detenciones por edictos o averi-
guacion de identidad constituyen un mecanismo de
control zonal que actia en las personas, no so6lo
estigmatizandolas a través del armado de prontua-
rios policiales sino también como estrategias de ago-
10 OLIVEIRA, Alicia y TISCORNIA, Sofia, “Las policias en la
Argentina. Las redes de ilegalidad”, en CELS, Control democratico
de los organismos de seguridad interior en la Republica Argentina,

CELS, Documentos de Trabajo, Buenos Aires, 1997, p. 72. Un
interesante trabajo de investigacion desarrollado en la Capital
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tamiento mediante sucesivas detenciones, que en

muchos casos y dependiendo de la situacion del

detenido, puede ir acompanado de apremios y tor-

turas.10

En el caso de la Policia Bonaerense, conforme su
norma organica, los miembros de este cuerpo esta-
ban habilitados a detener “a toda persona de la cual
sea necesario conocer sus antecedentes y medios de
vida, en circunstancias que lo justifiquen o cuando se
niegue a identificarse”, no pudiendo extenderse
dicha detencion por un tiempo mayor a las 24 horas
(art.13ro). Aqui, la tactica de la sospecha cont6 con
un soporte normativo novedoso dado por la posibili-
dad de que la policia detenga a una persona sin
orden judicial a los fines de conocer sus “medios de
vida”. En una situacion de alta desocupacion, como
la que atraviesa nuestro pais, ello convertiria en
“sospechoso” a numerosas personas cuyos medios
de vida giran en torno del cuentapropismo de sobre-

Federal demuestra que la facultad policial de detencion de perso-
nas para averiguacién de identidad configura un recurso preven-
tivo e investigativo ineficaz. En primer lugar, dicho trabajo indica
que durante el mes de septiembre de 1995 se detuvieron bajo
dicha modalidad a un total de 1352 personas, de las cuales sola-
mente 1 tenia pedido de captura y 2 de ellas tenia pedido de
paradero. En agosto de 1997, el total de detenciones se elevaron
a 1705 casos, de los cuales solamente 2 tenian pedido de captura
y 1 pedido de paradero. Y en septiembre de 1998, se detuvieron
1424 personas, de las cuales so6lo 1 tenia pedido de capturay 6
pedido de paradero. De ello se puede inferir, por ejemplo, que del
total de personas detenidas en los meses senalados, la cantidad
de personas con pedido de captura no supero6 el 0,2%. Asimismo,
las autoras del referido estudio senalan apropiadamente que
existe una notable independencia entre el numero de procedi-
miento de detenciones para averiguacion de identidad y el niime-
ro de delitos cometidos en las mismas zonas. Ello, en su conjun-
to, demostraria la absoluta ineficiencia de la facultad de detener
personas para averiguacion de identidad como herramienta de
prevencion de delitos y de esclarecimiento de los mismos o deten-
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vivencia o de los changeos discontinuos. No obstan-
te, en el nuevo sistema policial bonaerense tal previ-
sion fue derogada y se estableci6 un nuevo marco
regulatorio para la detencion de personas sin orden
judicial.

De todos modos, en la ultima reforma introduci-
da en marzo de 2000 al Codigo Procesal Penal
bonaerense, se ampliaron sustancialmente las atri-
buciones discrecionales de la policia. En efecto, a
través de la ley 12.405 11 se establecio que cuando
se trate de un “operativo ptiblico de control motivado
en politicas tendientes a la prevenciéon de los deli-
tos”, la policia podria proceder a la “revisién de los
efectos que porten las personas en sus ropas o que
lleven en su poder de otra manera o tengan en los
vehiculos en que se movilicen, procediendo al secues-
tro en los casos sumamente graves o urgentes o
cuando peligre el orden puiblico, de todo aquellos que
constituya elemento del delito o instrumento de un
delito o sea producto de él”. Ademas, en cualquier
circunstancia, la policia podria “requisar el trans-
porte de cargas y/o el transporte publico de pasaje-
ros”. En un procedimiento preventivo, dificilmente
la policia pueda determinar si los objetos de la revi-
sién constituyen fehacientemente instrumentos o
productos de un delito. Asimismo, queda en manos
de la policia la determinacion de la gravedad,
urgencia o peligrosidad de la situaciéon que amerite
el secuestro de los referidos objetos y la detencién

cion de sus responsables o sospechados. Véase: TISCORNIA,
Sofia, EILBAUM, Lucia y LEKERMAN, Vanina, “Detenciones por
averiguacion de identidad. Argumentos para la discusion sobre
sus usos y abusos”, en CELS, Las detenciones..., op.cit.

1 publicada en el Boletin Oficial (Provincia de Buenos Aires)
del 15 de marzo de 2000.
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de las personas sospechosas.

Pero las referidas modificaciones fueron mas
alla. En efecto, también se dispuso que, tanto en el
lugar en el que se produjera un hecho delictivo
como en sus inmediaciones o en donde fuera apre-
hendida la persona presuntamente culpable del
mismo, la policia podria requerir del imputado
“indicaciones o informaciones ttiles a los fines de la
inmediata prosecucion de la investigacién”. Dicha
informacion no debera ser documentada y el gober-
nador Ruckauf veté el parrafo que indicaba que la
misma no podria ser utilizada en el debate corres-
pondiente a la etapa del juicio. En definitiva, estos
cambios legales ampliaron sensiblemente el poder
de actuacion discrecional de la policia en la provin-
cia de Buenos Aires.

Pues bien, otro aspecto relevante de la forma tra-
dicional de actuacion policial estuvo dado por el cla-
ro predominio de modalidades de policiamiento
disuasivo y reactivo como tactica basica de preven-
cion y conjuracion delictiva.

En este sentido, en el modelo tradicional, la asi-
milacion de la prevencién y la conjuracién con la
disuasién ha supuesto la consideracion de una ade-
cuada tarea preventiva-conjurativa que requiere
basicamente de un numero elevado de policias en la
calle y de la articulacion de modalidades de policia-
miento asentadas en intervenciones reactivas y de
“choque” mas que proactivas y planificadas sobre la
base de la recoleccion y tratamiento analitico de
informacion fidedigna sobre el delito.

La disuasion consiste en convencer al adversario
de que los inconvenientes que le provocaria ata-
car, superan con mucho las ventajas que sacaria
de este hipotético ataque. El aparato policial, des-
de esta perspectiva, tendria que generar la sensa-
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cion de omnipresencia en todos los rincones,
aunque esto no respondiese a la realidad por fal-
ta de efectivos. Esto explica que la mayoria de los
responsables policiales [exponentes de este mode-
lo] establezcan como elemento de prevencion tni-
camente el aumento de la presencia de agentes
en la calle y solo en algun caso la recogida del
maximo posible de informacion para planificar
mas adecuadamente la presencia disuasoria de
agentes disponibles en los lugares adecuados. Es
decir, tratar de convencer al delincuente poten-
cial (y, por extension, al infractor en general) que
si infringe, lo mas probable es que se le coja. Sin
embargo, la prevencion policial descansa mas en
la tecnificacion y la eficiencia (entendida como el
buen aprovechamiento de los recursos), asi como
en la corresponsabilizacion de toda la comunidad
en el mantenimiento de la calidad de vida y la
buena convivencia, y no s6lo en la simple presen-
cia disuasoria de la policia en la calle.12

Esta modalidad, ademas, se articul6 central-
mente a través de tacticas de choque estructuradas
sobre la base del uso directo de la fuerza y de crite-
rios de “mano dura”. En efecto, durante las ultimas
décadas, las formas imperantes en el accionar poli-
cial giraron en torno de tacticas de intervencion
asentadas basicamente en la “reacciéon” ante situa-
ciones o hechos delictivos ya consumados o en
desarrollo, descartando o secundarizando de ante-
mano alternativas basadas en las denominadas
modalidades “proactivas”. De acuerdo a ciertas
experiencias internacionales, estas formas se basan
en general en tacticas de policiamiento comunitario,

12 FERNANDEZ, Manuel Martin, La profesion de policia, Siglo
Veintiuno de Espana Editores, Madrid, 1990, p. 116.
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esto es, en formas de interconexion regular entre la
policia y la comunidad en todo lo atinente a la pro-
gramacion e implementacion de estrategias focali-
zadas de prevencion del delito y en la consecuente
existencia de “policias de proximidad o cercania” a
la vecindad.13

En las modalidades de policiamiento reactivo, en
cambio, el vinculo entre policia y comunidad esta
signado por la externalidad. No existen intercone-
xiones regulares y recurrentes entre la vecindad y
la policia. La organizacion y el funcionamiento poli-
cial, socialmente cerradas y corporativamente auto-
sustentadas, estan orientados al desenvolvimiento
de un accionar esencialmente coercitivo frente al
delito y basado en la consideracion de que la comu-
nidad constituye un espacio alterado o desestabili-
zado por el accionar delictivo sobre el que debe
reaccionar la policia. El delito es conceptualizado
como una disfuncién o anomalia o, en términos de
William Bratton y de muchas escuelas criminologi-
cas de porte conductista, como una “epidemia”
expandida en la sociedad, al mismo tiempo que ésta
es presentada y vivificada como un “campo de bata-
lla” 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 escenario en cuyo centro se desarrolla la “dia-
léctica de la guerra” que, en el marco de esta vision
castrense de la seguridad, intenta justificar y legiti-
mar toda forma de policiamiento de choque basado
en la “mano dura’.

13 GREENE, Jack PELFREY Jr, William, “Shifting the Balance
of Power Between Police and Community. Responsibility for de
Crime Control” y CORDNER, Gary, “Community Policing: Ele-
ments and Effects”, en DUNHAM, Roger y ALPERT, Geoffrey, Cri-
tical Issues in Policing. Contemporary Readings, Waveland Press,
Inc., lllinois, 1997.
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En el plano internacional, esta particularidad
del modelo tradicional de funcionamiento policial
doméstico, que —como se dijo- en nuestro pais data
de muchos anos, ha sido sistematizada en la deno-
minada doctrina neoyorquina de “tolerancia cero”.
Esta doctrina se ha asentado en el policiamiento
intensivo, la multiplicacion sustantiva de los agen-
tes policiales y de la capacidad de fuego de su sis-
tema de armas, la sofisticacion de los dispositivos
coercitivos especializados y la utilizacion del sopor-
te informatico como medio logistico basico para el
conocimiento del delito y el accionar tactico de la
policia. Bratton, su mentor y ejecutor en New York,
indicé que la gestion y el funcionamiento policial
deben apuntar a la reduccion de la “epidemia crimi-
nal” sobre la base de una adecuada y segura inte-
ligencia policial; la articulacion de un despliegue
rapido de personal y recursos operativos; la instru-
mentacion de tacticas de intervencién efectivas; y
una “implacable y rigurosa” puesta en practica del
accionar policial y de la correspondiente evaluaciéon
del mismo. Estos han sido, en su exposicion, los
pilares de la estrategia a través de la cual se vencio
al crimen en lo que denominé la “batalla de New
York”,14 otorgandole a la lucha contra el delito una
impronta netamente castrense.

Desde Nueva York, la doctrina de la «tolerancia
cero», instrumento de legitimacion de la gestion
policial y judicial de la pobreza que molesta -la
que se ve, la que provoca incidentes y desagrados
en el espacio publico y alimenta por lo tanto un
sentimiento difuso de inseguridad e incluso, sim-

14 BRATTON, William, Turnaround. How America’s Top Cop
Reversed the Crime Epidemic, Random House, New York, 1998,
cap. 14.
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plemente, de malestar tenaz e incongruencia -, se
propagd a través del planeta a una velocidad ful-
minante. Y con ella la retérica militar de la «gue-
rra» al crimen y de la «reconquista» del espacio
publico, que asimila a los delincuentes (reales o
imaginarios), los sin techos, los mendigos y otros
marginales o invasores extranjeros [...]; en otras
palabras, a elementos alogenos que es imperativo
evacuar del cuerpo social. 15

Ahora bien, la modalidad de policiamiento reacti-
vo y de choque ha constituido un marco determinan-
te para la configuracion del uso regular de la fuerza
como método predominante de intervencion policial
tactica y del recurrente desarrollo de ciertas formas
de violencia de parte de las agencias policiales en el
desempeno cotidiano de sus tareas. De acuerdo a
James Fyfe debe distinguirse claramente entre la
violencia policial que es claramente “extralegal y
abusiva” de aquella violencia que es “simplemente el
resultado innecesario de la incompetencia policial”.
Segun este autor, esta distincion es esencial dado
que ambos tipos de violencia responden a diferentes
causas y motivaciones. Mientras la violencia extrale-
gal supone el “uso premeditado e injusto de la fuerza
de parte de los agentes policiales, quienes consciente-
mente sobrepasan los limites de sus cargos”, la vio-
lencia innecesaria ocurre cuando “agentes bien
intencionados se muestran incapaces de enfrentarse
con situaciones sin utilizar el recurso de la fuerza en
forma innecesaria y apresuradamente”.16

15 WACQUANT, Loic, Las carceles de la miseria, Manantial,
Buenos Aires, 2000, p. 32.

6 FYFE, James, “The Split-Second Syndrome and Other
Determinants of Police Violence”, en DUNHAM, Roger y ALPERT,
Geoffrey, Critical Issues..., op.cit., p. 531.
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Los abusos y extralimitaciones que resultan de la
utilizacion innecesaria de la fuerza por parte de la
policia en el cumplimiento de sus tareas preventivas
o investigativas en general no son vividos como tales
por parte de los agentes policiales que los protagoni-
zan y, en numerosas ocasiones, tal utilizacion de la
fuerza es considerada por ellos como un medio legiti-
mo y necesario tanto para el desempeno de sus labo-
res como para la obtencion de resultados positivos en
sus funciones. Ello conduce a que en el interior de la
institucion policial esa modalidad abusiva se convier-
ta en una practica habitual y valida para sus agentes
y, por ende, configura un objeto de transmision y
socializacion institucional sistematica y, en ocasio-
nes, manifiesta. En todo caso, tales practicas derivan
centralmente de la ausencia de una politica planifica-
da de formacién y capacitacion del personal policial y
del funcionamiento deficiente de un control integral
de la legalidad y del desempeno institucional de la
policia. Pero tal modalidad también ha estado incen-
tivada y avalada en frecuentes oportunidades por las
propias autoridades politicas al proclamar sistemati-
camente la necesidad de “endurecer” la actuacion
policial ampliando sus margenes de discrecionalidad
operativa y avalando formas de intervencion neta-
mente represivas y compulsivas, tal como pudo apre-
ciarse durante los ultimos tiempos en la Argentina.

En 1999, la violencia de las instituciones del Esta-
do [en particular, la perpetrada por las fuerzas
policiales] mostr6 capacidad y fortaleza para cons-
tituirse en uno de los principales elementos que
estructuran los hechos y los discursos politicos en
materia de seguridad publica y debilitan el Estado
de derecho. Durante este afio, distintos funciona-
rios y candidatos reivindicaron y promovieron de
forma explicita la violencia estatal como mecanis-
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mo para construir una convivencia segura, y sos-
tuvieron que el control sobre las agencias del Esta-
do es un limite de su eficacia. Los descubrimientos
sobre la participacion de policias bonaerenses en
el asesinato de José Luis Cabezas el 25 de enero
de 1997 y el atentado contra la Asociacion de
Mutuales Israelitas de la Republica Argentina
(AMIA) el 18 de julio de 1994, o de funcionarios de
la Policia Federal Argentina en las redes de delitos
de la ciudad de Buenos Aires en 1997, pusieron en
el centro de la escena politica que el accionar vio-
lento e ilegal era parte constitutiva de las practicas
rutinarias de las fuerzas de seguridad en Argenti-
na. Esto y la ineficacia del accionar de institucio-
nes que, como quedaba demostrado, participaban
en puntos estratégicos de las redes delictivas
gener6 cuestionamientos al accionar de las fuerzas
de seguridad que mostraron la necesidad de modi-
ficar el modo de trabajo de las policias [...].17

Normalmente, en situaciones de autogobierno
policial y de legitimacion civil al accionar abusivo y
represivo de la policia, la recurrente produccion de
formas de policiamiento asentadas en el predominio
de la violencia innecesaria ha creado condiciones
propicias para la producciéon sistematica de formas
de violencia extralegal y ello, en su conjunto, fue
diluyendo el limite entre el delito y la actividad poli-
cial, entre los delincuentes y la policia.

En efecto, la violencia extralegal de la policia ha
implicado la utilizacion de “medios sucios” tales
como la construccion de versiones falsas de los acon-
tecimientos protagonizados por la policia en el

17 CENTRO DE ESTUDIOS LEGALES Y SOCIALES, Derechos
humanos en Argentina. Informe anual 2000, Eudeba, Buenos
Aires, 2000, pp. 95y 96.
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desempeno de sus funciones preventivas o investiga-
tivas; el ocultamiento, destrucciéon o la fabricacién
de pruebas y evidencias tanto para desincriminar
policia o personas protegidas sospechadas de la
comision de delitos como para incriminar personas
inocentes; la falsificacién de testimonios, la coloca-
cion de testigos preparados, la intimidacion, el ame-
drentamiento, la amenaza y la represalia sobre testi-
gos o victimas; la efectivizaciéon de apremios y tortu-
ras sobre personas implicadas o sobre inocentes,
etc. Asimismo, esta impronta de extralegalidad ha
ido mas alla de estos comportamientos delictivos y
ha conllevado la participacion policial directa e indi-
recta en las actividades ilicitas desenvueltas por
diversas organizaciones o grupos criminales conju-
gando diferentes modalidades de complicidad, encu-
brimiento y proteccion de dichos grupos con la inter-
vencion regular de policias en los mismos.

De este modo, la recurrente estructuracion de
practicas policiales asentada en el empleo regular de
estas formas de violencia extralegal ha contribuido,
por cierto, a la conformacion de una modalidad de
policiamiento regulatorio del delito mas que preventi-
vo o represivo del mismo. Tal como pudo observarse
en nuestro pais, para ello ha sido determinante la
conformacion de una situacién de desgobierno poli-
tico y de autogobierno policial en cuyo marco estas
practicas no solamente resultaron legitimas y nor-
males sino que fueron regularmente trasmitidas y
estimuladas desde las propias jefaturas instituciona-
les y, en no pocas ocasiones, fueron incentivadas por
determinados sectores de la dirigencia politica en el
nivel nacional, provincial o municipal, los que se
beneficiaron recurrentemente de tal financiamiento
para hacer frente tanto al mantenimiento de sus
estructuras politico-partidarias como a las campa-
nas electorales que los tuvieron como protagonistas.
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En definitiva, ese clima politico y los abusos y
extralimitaciones policiales que ello trae aparejado
generaron una sustantiva escalada de violencia en el
accionar policial a lo largo de todo el pais durante los
ultimos anos. Ello tuvo como consecuencia un nota-
ble aumento del numero de policias muertos en
enfrentamientos asi como también de personas
muertas por las fuerzas policiales en dichas circuns-
tancias; el creciente riesgo de que cualquier acto
delictivo desencadene un hecho violento que impli-
que poner efectivamente en peligro la vida del
supuesto delincuente, de las victimas y de la propia
policia; la dilucion del limite existente entre la actua-
cion policial y la actividad delictiva y la consecuente
incursion de ciertos agentes policiales en dichas acti-
vidades y el desarrollo de comportamientos delictivos
durante el desempeno de sus funciones; la paulatina
conversion de la institucion policial o de algunos de
sus componentes en una fuente de violencia o delin-
cuencia; la profundizacién de la brecha existente
entre la policia y la comunidad y el consecuente cre-
cimiento del desprestigio social de la institucion poli-
cial y de sus miembros; y el fracaso de toda tentativa
de producir cambios tendientes a reformar a la ins-
titucion policial de acuerdo con ciertos parametros
democraticos.18

En el caso de la Policia Bonaerense, el caético cua-
dro de descomposicion institucional al que habia lle-
gado hacia fines de la década del noventa fue clara-
mente expresado en el Informe de Gestion elaborado y
difundido en abril de 1999 por el entonces ministro de
Justicia y Seguridad provincial, Leon Arslanian.

18 para un buen analisis de estas cuestiones, véase: Ibid.,
cap. II, CENTRO DE ESTUDIOS LEGALES Y SOCIALES, La inse-
guridad policial. Violencia de las fuerzas de seguridad en la Argen-
tina, Eudeba, Buenos Aires, 1998.
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[...] Esa situacion de anarquia y descontrol, auna-
da a un sistema procesal penal antiguo que le per-
mitia [a la policia] llevar adelante la instruccion de
las causas criminales con escaso o sin control
judicial, desemboc6 en los hechos que hoy conoce-
mos y que fueron “patrimonio” del conjunto de la
organizacion policial, tal como que: algunos poli-
cias a cargo de la lucha contra el narcotrafico tra-
ficaban drogas; algunos policias eran encubrido-
res de los delitos cometidos por algunos de ellos
mismos o por otras personas; algunos policias a
cargo de descubrir bandas dedicadas a la sustrac-
cion de automotores eran participes de esas mis-
mas sustracciones; algunos policias eran extorsio-
nadores de personas sospechadas de la comision
de delitos aparentando una causa judicial o supri-
miendo u omitiendo la produccion de prueba
incriminatoria a cambio de dinero u otros favores;
algunos policias eran participes de homicidios de
personas que por su actividad pudieron poner al
descubierto sus maniobras delictivas o la de otras
personas asociadas a aquéllos; algunos policias
hicieron de la aplicacion de tormentos una practi-
ca sistematica; algunos policias fueron participes
de la desaparicion de personas o de la apropiacion
de ninos hijos de desaparecidos; en fin, algunos
policias contribuyeron de alguna forma a la comi-
si6on de uno de los crimenes mas violentos y mas
terribles de nuestra historia como el atentado a la
Asociacion Mutual Israelita de la Argentina. 19

Salvo alguna diferencia de matices, en su conjun-
to, este estado de situacion signo, de alguna manera,

19 MINISTERO DE JUSTICIA Y SEGURIDAD (GOBIERNO DE
LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES), Informe de gestion, La Plata,
abril de 1999.
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la situacion por la que atraveso el sistema policial de
nuestro pais bajo la égida del modelo tradicional.

Pues bien, otra de las particularidades derivada del
autogobierno policial configura una de las principales
caracteristicas del modelo tradicional, a saber, el auto-
financiamiento ilegal de la policia. En estos casos, al
financiamiento oficial del sistema policial, sea por via
presupuestaria o por servicios adicionales legalmente
regulados, se han sumado otras fuentes ilegales de
financiamiento proveniente de dadivas o de actividades
delictivas de diversa indole que son permitidas, prote-
gidas o directamente llevadas a cabo por los propios
agentes policiales. Estas actividades prohibidas pue-
den suponer desde las coimas, las extorsiones, el juego
clandestino, la prostitucion y ciertas modalidades de
robos o hurtos menores hasta formas complejas de
robos calificados de vehiculos, mercancias en transito,
entidades bancarias o transporte de caudales, el nar-
cotrafico, el contrabando, el secuestro de personas, etc.

En verdad, en nuestro pais, durante la ultima dic-
tadura militar, los “grupos de tareas” conformados por
agentes policiales debia financiarse independientemen-
te del erario publico ya que su actividad represiva, si
bien formaba parte de la estrategia de terrorismo de
Estado conducida por las Fuerzas Armadas, no se ins-
cribia dentro de la legalidad formal imperante en la
época. Esa modalidad de financiamiento clandestino
determindé que la policia funcionase regularmente
sobre la base de sus vinculaciones directas o indirectas
con ciertas actividades delictivas. Los gobiernos civiles
democraticos no reformularon esa perversa légica y las
fuentes ilegales de financiamiento siguieron nutriendo
las arcas de las instituciones policiales, todo lo cual
estuvo apuntalado por la impronta de autogobierno
policial derivada de la delegacion hecha por la clase
politica a favor de la administracién policial de la segu-
ridad publica.
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La exclusién comunitaria de la seguridad publica.

En tercer lugar, en el modelo tradicional, la relacion
existente entre la comunidad y la policia ha estado
caracterizada por la ausencia de toda modalidad e
instancia de intervencién o participacion comunitaria
en los asuntos de la seguridad publica y, particular-
mente, en el diseno, implementacion y control de
politicas de seguridad y en el control del desempeno
policial. Ello configur6, por cierto, una consecuencia
previsible del desgobierno politico sobre la seguridad
publica y, en particular, del autogobierno policial.

En efecto, a la ya mencionada relacion de externa-
lidad existente entre la policia y la comunidad expre-
sada en la total ausencia de modalidades de policia-
mientos comunitarios proactivos, se ha sumado la
profunda brecha que histéricamente distancio a la
policia de la comunidad. Desde la Gltima experiencia
dictatorial, en cuyo marco las fuerzas policiales y de
seguridad constituyeron una instancia clave del apa-
rato represivo estatal, estas fuerzas vigorizaron la
impronta de regulacion delictiva y de autofinancia-
miento ilegal que ya caracterizaba su funcionamiento
anterior. Frente a la ciudadania en general, la mani-
fiesta ineficacia policial en la prevencion y represion
del delito asi como el creciente conocimiento publico
de recurrentes abusos y extralimitaciones institucio-
nales cometidas por agentes policiales durante las
ultimas décadas dieron lugar a una manifiesta des-
confianza comunitaria hacia dichas fuerzas.20

En definitiva, en el marco del modelo tradicional
de seguridad publica, este conjunto de razones impi-
di6 que los ciudadanos y la comunidad en general

20 Hacia 1998, en la Capital Federal y el Gran Buenos Aires,
el 19,3 % de la poblacién le temia mas a la policia que a los delin-
cuentes y el 6,9 % de la poblaciéon habia sufrido algin tipo de abu-

so policial durante el afio 1997. Asimismo, el 6,4 % de la poblacién
atribuia a la ineficiencia policial la principal causa del aumento de
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pudieran tener acceso a la organizacion policial y, en
ese marco, incidir o intervenir de algiin modo en las
decisiones y estrategias policiales tendientes a preve-
nir el delito a través de una orientacion interactiva
con la propia comunidad. Como ya se dijo, la comu-
nidad no configuré el sujeto fundamental de la segu-
ridad publica y, en consecuencia, ésta nunca supuso
la accion coordinada y la interaccion permanente
entre la comunidad a través de sus diferentes orga-
nizaciones y las instituciones policiales. En ese sen-
tido, el sistema de seguridad publica delineado nun-
ca contdé con un conjunto de mecanismos e instan-
cias de participacion ciudadana orientadas a
garantizar un eficaz control comunitario de la legali-
dad y la eficacia del sistema de seguridad publica y,
en particular, de la actuacion de la policia, asi como
también a viabilizar la participacion directa de la
comunidad en la formulacién e implementacion de
politicas de seguridad publicas. La administracion
de la seguridad publica ha estado, asi, en manos
exclusivamente de las agencias policiales.

El colapso del modelo tradicional
de seguridad publica.

Las caracteristicas sefaladas signaron el sistema de
seguridad y policial argentino durante mucho tiem-
po. Su configuracion historica data del siglo pasado.
Sin embargo, a partir de la altima dictadura militar,
este sistema adquirio ciertas particularidades insti-
tucionales y politicas que eclosionaron en el mismo
momento en el que dejé de ser funcional al sistema

la delincuencia (en: CENTRO DE ESTUDIOS UNION PARA LA
NUEVA MAYORIA, La seguridad ptiblica, Editorial Centro de Estu-
dios Union para la Nueva Mayoria, Buenos Aires, 1998).
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politico y judicial estructurado a partir de la instau-
racion democratica producida en 1983. Ello ocurrio,
particularmente, cuando, durante la ultima década,
el sistema de seguridad y policial resulté inviable
para hacer frente a una serie de transformaciones
sociales, institucionales y sociales tales como la cre-
ciente complejizacion y aumento de la criminalidad,
los cambios producidos en el sistema penal y final-
mente al hecho de que las cuestiones u asuntos refe-
ridos a la seguridad publica comenzaron a tener una
gravitacion politica decisiva en la poblacion.

La problematica de la seguridad esta intimamente
vinculada a las condiciones sociales existentes en
nuestro pais y, particularmente, en las grandes ciu-
dades y suburbios que sirven de escenario destacado
al crecimiento delictivo observado en estos afios.
Esas condiciones dan cuenta del desarrollo de un
profundo proceso de desintegracién 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 basicos, la ruptura
de los lazos de solidaridad comunitaria tradicional y
la conformacion de vastos sectores sumergidos en
una situacion de vulnerabilidad y marginacion
social. En la actualidad, en nuestro pais, hay 8
millones de pobres y mas de 2,5 millones de indigen-
tes. Su contracara ha supuesto un significativo
aumento de la concentracion econémica entre los
estratos mas altos de la sociedad. El 10% mas rico
de la poblacion argentina recibe el 35,8% del ingreso
nacional. Esta situacion, en su conjunto, ha ido mol-
deando una estructura social compleja y heteroge-
nea en cuyo seno se han multiplicados los delitos,
particularmente, los delitos contra la propiedad,
como consecuencia del significativo crecimiento del
factor estructural determinante de la criminalidad,
es decir, la marginacién social.
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A su vez, en el marco de este evidente proceso de
desintegracion y complejizacion social, las personas
viven en una situacién de inseguridad recurrente y de
incertidumbre permanente. Segun Norbert Lechner,
tal situacion enmarc6 la aparicion de dos tipos de
demandas socio-politicas predominantes, a saber,
una demanda de estabilidad y una demanda de pro-
teccion. La demanda de estabilidad responde a la
necesidad de construir un clima social relativamente
estable y predecible, y ello explica que en situaciones
de alta inflacion o signadas por violentos procesos
politicos “el deseo de estabilidad prevalece al punto
de desplazar otras preferencias, incluyendo las mejo-
ras econémicas, a un rango secundario”. A su vez, la
demanda de proteccién deriva de la primera y se
asienta en la necesidad de generar condiciones insti-
tucionales que permitan neutralizar las amenazas y
riesgos recurrentes a la seguridad social y economi-
ca, sea individual y/o colectiva, de los ciudadanos,
ya que en esos contextos, el aumento del sentimien-
to de amenaza a la integridad fisica y a la seguridad
economica da lugar a un reclamo de proteccion que
“solo se apacigua con certezas”.

Sea cierto o no el incremento de la criminalidad o
del coste de la vida, en todo caso crece el senti-
miento de amenaza a la integridad fisica y a la
seguridad economica. Pero los riesgos no son solo
materiales; tras la violencia y la guerra, el sida y el
desempleo, rapidamente se sospecha de fuerzas
oscuras. La percepcion de inseguridad se potencia
en un clima de incertidumbre que, finalmente, s6lo
se apacigua con certezas. La demanda de protec-
cion apunta tanto a las condiciones materiales de
vida como a la seguridad simbélica y normativa.21

21 LECHNER, Norbert, “¢Por qué la politica ya no es lo que
fue?”, en revista Leviatan, Madrid, nro.63, primavera de 1996, p. 70.
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Ahora bien, en este intrincado contexto social 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 tam-
bién de la criminalidad de “cuello blanco”. En cual-
quier contexto social, existen diferentes tipos de cri-
menes, cada uno de los cuales poseen modalidades,
manifestaciones y efectos diversos y especificos, y
responden a factores causales y a condiciones situa-
cionales también diversos y puntuales. Una simple
observacion del fenémeno delictivo local parece indi-
car que durante los ultimos anos hubo un notable
aumento de la criminalidad en nuestra sociedad,
pero no solamente de los robos y hurtos con violen-
cia o de la criminalidad cometida por marginales,
cuyas modalidades tipicas suponen el accionar tanto
de ladrones ocasionales y no organizados como de
grupos de asaltantes organizados y que acttian regu-
larmente sobre residencias, vehiculos y empresas.
También aumento la criminalidad protagonizada por
complejas organizaciones delictivas —“empresas cri-
minales” que cuentan con un amplio despliegue
logistico y operativo, y cuya actividad delictiva gene-
ra un alto nivel de rendimiento econémico, como el
trafico ilegal de drogas y de armas, el lavado de dine-
ro proveniente de actividades ilegales, el robo y
“doblaje” de automotores, el robo de ganado, las
modalidades de robo cometidas por los denominados
“piratas del asfalto”, los asaltos a bancos y camiones
blindados de traslado de caudales, etc. Del mismo
modo, se han multiplicado significativamente los
hechos de corrupcion cometidos por encumbrados
funcionarios y gobernantes asi como también diver-
sas formas de contrabando, evasion impositiva y
fraude. Estas modalidades de “alta” criminalidad
poseen inclusive ramificaciones, vinculos y/o des-
pliegue regional e internacional, y no necesariamen-
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te se encuentran vinculadas en forma directa a las
condiciones de pauperizacion social sino, mas bien,
a la regionalizacion y/o globalizacion de ciertos flujos
productivos, financieros y de comercializacion vy,
principalmente, al funcionamiento de ciertos circui-
tos institucionales de gobierno y a los sectores socia-
les y politicamente dominantes.

No obstante, el crecimiento relativo de las diferen-
tes modalidades de criminalidad también ha estado
vinculado a la crisis del Estado y, puntualmente, a la
incapacidad de éste para prevenir, enfrentar, conjurar
Yy reprimir exitosamente al delito en sus diferentes
manifestaciones, cuya cara mas visible estuvo dada
por el colapso del sistema penal, penitenciario y poli-
cial. Durante los ultimos anos, en nuestro pais hubo
una total ausencia de politicas y estrategias eficien-
tes en materia de seguridad, criminal, penitenciaria
y policial, y prim6 el desgobierno sobre las institucio-
nes dedicadas a la administracion de la justicia
penal y, como ya se senald, sobre las fuerzas policia-
les. Estas instituciones resultaron incompetentes
para dar respuestas a los profundos cambios socia-
les y politicos vividos durante las ultimas décadas en
nuestro pais y, particularmente, frente al incremento
de la criminalidad marginal y de “guantes blancos”.

En lo atinente a la justicia penal, la crisis de ésta
es antigua y ella derivo basicamente de la modalidad
“inquisitiva” del esquema de enjuiciamiento penal que
ha predominado en nuestro pais y que, en lo atinente
a la etapa de instruccion, giré en torno de un proceso
escrito, secreto, formalista y no contradictorio llevado
a cabo por un juez tnico encargado, al mismo tiempo,
de la investigacion criminal, de las actividades perse-
cutorias, del control de la legalidad y de las resolucio-
nes decisorias. Tal esquema y la consecuente concen-
tracién funcional trajo aparejado que el juicio, atun
guardando las caracteristicas de la oralidad y la logica
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acusatoria, quedase determinado por la eficacia de las
pruebas producidas en la etapa instructoria y, en
razon de ello, los jueces de instruccion se convirtiesen
de hecho en jueces de sentencia. Mas grave aun
resulta tal proceso cuando se considera que en la
mayoria de los casos, la investigacion criminal y la
produccion de pruebas son actividades delegadas por
los jueces inquisidores a las fuerzas policiales, convir-
tiendo a éstas, entonces, en jueces de instruccion y en
tribunales de sentencia. En suma, este tipo de enjui-
ciamiento penal y sus distorsiones institucionales,
ademas de cercenar la garantia constitucional del jui-
cio previo y de vulnerar, asi, el estado de derecho,
resultd significativamente ineficiente para investigar
los delitos y para perseguir y reprimir a sus responsa-
bles. Frente a las nuevas modalidades criminales que
surgieron durante los Gltimos anos y al notable incre-
mento de los delitos protagonizados por complejas
organizaciones criminales, este sistema resulto invia-
ble para procesar tales desafios y contribuyé, de ese
modo, a perpetuar una situacién de impunidad.

Asi, la crisis social y la crisis del Estado configura-
ron la mas dramatica manifestacion de un proceso
de profundas transformaciones entre las que el
aumento de los delitos y los cambios producidos en
el mundo del crimen constituyeron apenas un aspec-
to mas. Actualmente, este sistema colapso y ello dio
lugar a una situacion de emergencia que puso rapi-
damente en evidencia la imperiosa necesidad de
asentar a la seguridad publica y al funcionamiento
judicial y policial sobre nuevos pilares legales e ins-
titucionales. Hoy, la poblacion demanda seguridad
porque se encuentra en una situacion de absoluta
indefension frente al delito. En este contexto, a la
clase politica se le impone el desafio de revertir tal
situacion, lo que requiere de una politica de seguri-
dad multidimensional, diversificada e integral, que
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no se asiente solamente en la reforma del sistema
policial sino que suponga, al mismo tiempo, politicas
sociales y de empleo ciertamente eficaces asi como
también un sustantivo mejoramiento del funciona-
miento del sistema judicial y penitenciario. No debe-
ria perderse de vista que, durante la tltima década,
tanto en New York como en numerosas ciudades
norteamericanas la caida de los indices de criminali-
dad violenta derivo centralmente de la significativa
reduccion de los indices de desocupacion, de la sus-
tantiva mejora del sistema meédico-asistencial, de la
reduccion de la violencia doméstica —especialmente,
contra mujeres y nifnos- y, en ese marco, del acom-
panamiento de profundas reformas policiales. La
mayoria de estas reformas no siguieron el modelo
neoyorquino de “tolerancia cero” en el combate al
delito pero si estuvieron centradas en la puesta en
funcionamiento de un eficiente sistema de mapeo e
inteligencia delictiva, de una estructura organico-
funcional policial altamente flexible y de un riguroso
mecanismo de control y evaluacion de resultados.

Finalmente, cabe sefialar que las cuestiones ati-
nentes a la seguridad publica se convirtieron en un
problema politico cuando la creciente sensacion de
inseguridad existente en la sociedad comenzo a soca-
var la legitimidad de numerosos gobernantes y cuan-
do algunos dirigentes vieron que con ello se cercenaba
su proyeccion politico-electoral. Que tales cuestiones
hayan sido durante mucho tiempo uno de los mas
importantes problemas sociales no fue suficiente para
llamar la atencion de la clase politica argentina. Basto
que a partir de 1997 el pedido generalizado de resolu-
cion al aumento de la delincuencia pasara a ocupar el
segundo lugar entre las principales demandas socia-
les, luego del desempleo, para que la seguridad publi-
ca se convirtiera en uno de los asuntos prioritarios de
la agenda politico-institucional argentina.
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En este contexto no deberia perderse de vista que
el rasgo mas importante del modelo tradicional de
seguridad publica estuvo dado por lo que hemos
denominado desgobierno politico sobre la seguridad,
cuya consecuencia mas visible ha sido el autogobier-
no policial de la misma. Ello indica que la reforma
integral del sistema de seguridad publica debe partir
basicamente de la reversion del tradicional desempe-
fo de la clase politica frente al tema de la seguridad
publica y, en su marco, frente al sistema policial.
Suponer que la reconversion integral del sistema
penal, de seguridad y policial garantizaria por si mis-
mo la reformulacion de las limitaciones y anacronis-
mo que han signado el modelo tradicional, significa
minimizar la real complejidad de la problematica
planteada e implica no distinguir que el principal
problema a superar es la recurrente indiferencia,
incompetencia y/o deficiencia con que la clase politica
argentina abordé histéricamente las cuestiones de la
seguridad ptuiblica en nuestro pais. 4



