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Las fuerzas policiales tienen como misidén no sélo la prevencién y el control de
la delincuencia, sino también la proteccion de las personas y sus bienes y la
mantencién del orden publico. Se ha comprobado que la policia es la institu-
cion ante la cual la ciudadania acude ante todo tipo de emergencias.

Durante los ultimos afos estas instituciones han evidenciado avances en mate-
ria de modernizacion policial: el desarrollo de procesos de planificacion estraté-
gica; mejores mecanismos de despliegue territorial; la incorporaciéon de nuevas
tecnolégicas; la innovacidon en materia de gestion de los recursos y el desarrollo
de sistemas de evaluacion. Ello ocurre en un contexto en el cual el desempefio
policial adquiere un sentido mas alla de la eficiencia y la eficacia.

En efecto, con el devenir de sistemas politicos democraticos y el cada vez mas
complejo problema de la seguridad, las policias han debido incorporar nuevas
I6gicas en cuanto a su interaccién con la sociedad y han entendido que no son
los Unicos responsables en materia de seguridad, y que no sélo basta con ser
eficaces y eficientes en su misién institucional.

En este sentido, las policias han comprendido que entregan un servicio a la
comunidad y que dicha labor es objeto de supervisiéon externa e interna.

En este proceso de cambios surge la conviccidon de que la funciéon policial en
democracia es un desafio permanente y que el buen desempeiio y la gestion
del recurso humano policial tienen que ver con un elemento clave adicional:
"accountability” o “responsabilizacién” policial respecto al uso de los recur-
sos, a sus procedimientos y a sus resultados, compromiso que debe ser asumi-
do tanto por la organizacién como por cada uno de sus funcionarios.

Este mecanismo tiene una doble implicancia: por un lado, permite mejorar
los niveles de eficiencia de la gestion al ser los resultados los que orientan
el accionar; y por otro, fortalece los lazos de confianza con la comunidad y
les otorga legitimidad. Se trata, sin duda, de los dos valores mas escasos en
algunos paises y organizaciones de policia, segun estudios recientes como el
Latinobarémetro, el Barémetro de Gobernabilidad y los informes de la Orga-
nizaciéon de Estados Americanos.

Por su labor, las policias del mundo cada dia estdn mas expuestas a multiples
factores de riesgo. Es por esto, que “Policia, accountability y control interno:
Lineas de acciéon para un mejor desempefio policial”, entrega antecedentes
que pretenden enriquecer el conocimiento sobre iniciativas adoptadas por las
organizaciones policiales para mejorar la calidad de sus servicios.



El texto nos presenta una serie de experiencias y recoge la realidad internacio-
nal en materia de control interno: expone y revisa la literatura mas reciente,
trabajos de investigacion sobre corrupcion y mala conducta en la policia y
recoge las recomendaciones de organismos internacionales en el control del
desempeno policial. Entrega la experiencia de los cuerpos policiales de Aus-
tralia, Bolivia, Brasil, Colombia, India, Londres, Nicaragua, Nueva York, Perq,
Panamay Chile (Carabineros y Policia de Investigaciones de Chile).

En el primer capitulo del libro se analizan las caracteristicas de los sistemas de
control interno en la policia y se destaca cémo su revisién y perfeccionamien-
to podrian ayudar a mejorar la eficiencia y calidad de la funcién policial y la
confianza de la ciudadania.

Plantea como desafios para estas instituciones, la necesidad de identificar y
adoptar experiencias exitosas de otras organizaciones y transitar de una ges-
tién policial reactiva a una preventiva.

En el siguiente apartado, el autor sefiala que la sola creaciéon de una unidad
especial para control interno no asegura que las policias sean eficientes y efica-
ces, como tampoco la existencia de reglamentos y cédigos de conducta. Por el
contrario, indica que para que exista un sistema eficaz de control interno debe
haber coincidencia de voluntades institucionales y politicas a largo plazo.

Para lograr lo anterior, sefiala que el tratamiento y analisis de la informacion
es fundamental.

Examina, ademas, las directrices que sugieren organismos internacionales y
expertos para las unidades de control interno en la policia.

Luego, en el tercer capitulo, examina como algunas instituciones han creado
unidades de auditorias internas para asegurar la probidad y la transparencia
de sus actos administrativos y como se realiza el control de gestién para ase-
gurar los objetivos de las estrategias policiales.

En cuanto a la importancia que le asigna a la etapa de formacién del personal,
en el cuarto capitulo destaca que para conseguir una conducta policial exitosa
resulta fundamental no tan sélo la selecciéon y preparacién de los funcionarios
durante los primeros afios, sino también, la experiencia y trayectoria laboral
de éstos.

En el quinto capitulo se identifica un conjunto de directrices y recomendacio-
nes para reducir el riesgo de mala conducta de la policia; se examinan medidas
para la deteccion temprana y la prevencién de conductas indebidas.



Finalmente, el autor examina cémo la cultura organizacional y policial
—compuesta de unaserie de rasgos propios- pueden ser variables “explicativas”
de las conductas indebidas (cédigo del silencio, la violencia como herramienta
de trabajo, etc.) y analiza programas y actuaciones para desarrollar una
cultura policial apropiada para la reducciéon del mal desempefio y asi facilitar
el accountability policial.

Es asi que se puede concluir que la maximizacién del recurso policial implica
no tan sélo la incorporacién de conceptos de gestién y analisis delictual, sino
que también la realizacion de su labor con altos estandares en el uso del re-
curso humano y de la ética policial.

De ahi la importancia, que en las fuerzas policiales exista un adecuado capital
preventivo, que implique desde la formacién ética sélida en las escuelas po-
liciales, una mejor gestion que reduzca los espacios de corrupcién, controles
institucionales continuos, sanciones oportunas y trabajo de monitoreo de la
gestion institucional.

Una policia exitosa serd entonces aquella institucion creible y con alta legiti-
midad social.



Introduccion

En la mayoria de los casos, el desarrollo politico y las transiciones a la demo-
cracia han implicado o desencadenado reformas en las instituciones publicas
con el objeto de garantizar y promover servicios mas eficientes, eficaces y de
mejor calidad. En este contexto, las policias no quedan al margen. En muchos
cuerpos policiales de América Latina, sin embargo, se observan situaciones
que afectan el profesionalismo de sus miembros y su desempefio, cuestionan-
do su legitimidad y debilitando la confianza social.

Segun la Organizacién de Estados Americanos (2008: 30) la desconfianza ciu-
dadana hacia las instituciones encargadas del control y la prevencién de la
criminalidad se vincula estrechamente con la sensacién de inseguridad que
muestran diversas sociedades, debido principalmente a tres fenémenos re-
lacionados: el abuso de la fuerza por parte de las instituciones policiales; la
penetracion de la corrupcion en las practicas cotidianas de las diversas institu-
ciones de seguridad y justicia criminal; y la lentitud del sistema y los bajos ni-
veles de resolucién de los casos reportados, que generan impunidad y desani-
mo respecto de la capacidad del Estado y de los gobiernos para enfrentar el
problema de la inseguridad. Segun el ultimo reporte del Proyecto de Opinién
Publica de América Latina, la victimizacién alcanza a 19,3% en los 26 paises de
la region incluidos en el estudio (Seligson y Smith, 2010, p.66)'. En esta misma
linea, la Ultima encuesta Latinobarémetro registra que 31% de los hogares de
los 18 paises consultados fue victima de un delito? y que 27% afirmé que la
delincuencia es el problema mas importante en su pais (Informe Latinobaroé-
metro 2010, 14).

Diversos elementos permiten sostener que la calidad de los servicios policia-
les y los modelos de gestién policial son claves en el estado de la seguridad
publica y ciudadana y, por lo mismo, en la calidad de la democracia. Es por
esa razoén que son materia de cuestionamiento. Las policias -algunas mas
que otras- enfrentan severos problemas de disciplina, de reiteradas conduc-
tas indebidas y corrupcién. Por ejemplo, el porcentaje de personas que han

1. Ahora, cambiando el tema, ¢ha sido usted victima de algln acto de delincuencia en los al-
timos 12 meses? Es decir, ¢ha sido usted victima de un robo, hurto, agresién, fraude, chan-
taje, extorsidn, amenazas o algln otro tipo de acto delincuencial en los Gltimos 12 meses?
2. ¢Ha sido Ud. o algln pariente asaltado, agredido, o victima de un delito en los dltimos
12 meses?



sido victimas de maltrato policial es alto. En Argentina, El Salvador, Bolivia
y Colombia mas del 7% de la poblacién adulta reporté haber sido victima
de maltrato policial. Sin embargo, en Honduras, Paraguay y Panam4, menos
del 3% de los encuestados reporté haber sido maltratado por la policia. En
la mayoria de los paises, el abuso policial afecta a la gente entre 3% y 7%
(Cruz, 2009). En cuanto al porcentaje de la poblacién victimizada por corrup-
cién por la policia, en Bolivia 27,9% sefiala haber sido victima, mientras que
-en el otro extremo- Chile presenta el porcentaje mas bajo (1,7%). Asimismo,
algo mas del 15% de la poblacién en Peru, México y Argentina declara que
la policia le pidié una "mordida” o soborno (Orces, 2009). En rigor, los diag-
noésticos revelan que las policias enfrentan problemas de doctrina y vision,
pues éstas se muestran inadecuadas frente a las expectativas asociadas al
desarrollo democratico y a la evolucion de la inseguridad en los paises. De
esta forma, no sélo hay inquietud sobre las malas practicas en la policia, sino
también por su desempefio e integridad.

A la luz del escenario descrito, la preocupacién por los mecanismos de control
interno en una policia es una reaccién natural y la mejora de éstos una ne-
cesidad. Es por ello que analizar las ventajas y limitaciones que presentan los
sistemas internos de la policia, las modalidades o tipos de control y, asimismo,
las dificultades y desafios generales en funciéon de un adecuado accountability
son acciones fundamentales para mejorar la eficacia y la calidad del desem-
pefo policial.

¢En qué consiste el control interno en la policia? y ;qué persiguen?, ;qué tipos
o modalidades se conocen?, ;cémo se suele realizar?, ;cuales son las conduc-
tas policiales que se controlan y las que debiesen ser objeto de supervisién?,
¢qué dificultades surgen a la luz de los procesos vinculados a los desarrollos
sociopoliticos en los paises? y, finalmente, ;qué innovaciones son necesarias
en funciéon de un buen accountability policial?, son interrogantes que se res-
ponden en este capitulo.

1.1. El control interno en la policia: marco de referencia

Estudios recientes demuestran que tanto el desempefio como las estrategias
de actuacion (policiamiento o policing) son claves para la legitimidad y valora-
cién social de la policia (Carrion, 2007; Marenin, 2005; Mawby, 2005; Organi-
zation for Security and Co-operation in Europe, 2008; Tudela, 2008; Wadding-
ton, 2005). Al mismo tiempo, las encuestas indican que la confianza en la
policia y la valoracion de su labor dependen tanto de la victimizacion como de
la naturaleza y de la calidad de la interaccion de la policia con los ciudadanos
y las comunidades. Por ejemplo, en una escala de 1 a 7, los latinoamericanos
evaluan la confianza en la policia en 3,7. En este caso, hay una relacién inversa
entre la victimizacién y la confianza en la policia (Higuera, 2009, 22).

Asimismo, por problemas de abuso y/o colusién con el crimen en algunos casos
la policia es un factor adicional en la inseguridad (Organizacion de Estados
Americanos, 2008, p.50). En efecto, diversos elementos permiten sostener que



la calidad de los servicios policiales y, por supuesto, los modelos de gestién
policial son objeto de criticas y cuestionamiento y estan en el centro de la dis-
cusion sobre el correcto desempeiio de la policia hoy.

Por ejemplo, en un balance de las caracteristicas de la actividad policial en
América Latina (Rico y Chinchilla, 2006, 18-20), los principales problemas que
enfrentan los servicios policiales se asocian a situaciones vinculadas a variables
individuales, institucionales y socio-politicas, tales como una fuerte dependen-
cia de la politica; militarizacién; débil cultura democratica; dificultades en la
obtencion de los resultados esperados; ausencia o serias deficiencias en cuan-
to a los mecanismos de compilacién y andlisis de informacion, gestién, plani-
ficacion y evaluacién; deficiencias en el reclutamiento; cantidad insuficiente
de efectivos; bajos sueldos y condiciones dificiles de trabajo; deficiencias en
el régimen disciplinario; ausencia generalizada de mecanismos transparentes
de rendicion de cuentas y acceso a la informacién; persistencia de corrupcién,
practicas represivas y graves violaciones de los derechos humanos; prolifera-
cién incontrolada de servicios privados de seguridad; y, ausencia de politicas
publicas integrales en materia policial y de seguridad ciudadana, entre otras.
Hoy no se sabe qué aspectos de este panorama han cambiado o no. Por cierto,
no todo lo sefialado es aplicable a un Unico caso.

La actividad policial se ve seriamente amenazada no sélo por la carencia o au-
sencia de recursos, sino también por las dificultades para actuar apropiadamen-
te. En un contexto en que el profesionalismo y la eficacia de la policia son claves
para los procesos de profundizacién de la democracia y la implementacion de
politicas dirigidas a reducir el crimen y sus efectos en la sociedad, los diagnos-
ticos revelan que algunas policias enfrentan problemas para actuar en conse-
cuencia con la doctrina de los derechos humanos y el estado de derecho.

El escenario descrito plantea retos a las policias e implica avanzar en el desa-
rrollo y el fortalecimiento de las organizaciones policiales. En el panorama ge-
neral, se evidencian cuatro tendencias que con mayor o menor intensidad se
observan en algunos casos y que permitirian afirmar que el desempefio no se
puede medir hoy de la misma forma que antes, como consecuencia de macro
procesos resignificantes en el plano sociopolitico y juridico:

a) El disefio e implementacion de nuevas y eficaces estrategias de interven-
cion policial;

b) La preocupacion por la calidad de los servicios policiales;

¢) El interés por asegurar la eficacia de la accion policial en el marco de las
politicas de seguridad publica y ciudadana y, consecuentemente, la capaci-
dad de lograr el efecto que se desea o se espera en ambos casos (efectivi-
dad); y,

d) Elreposicionamiento de la legalidad y la legitimidad social como dos refe-
rentes fundamentales de una apropiada funcién policial, pues es ahi don-
de se consolida la funcién socio-politica de una policia (eficiencia).

Estas tendencias, junto a otras, instalan expectativas, tales como el desarro-
llo de un “buen gobierno” (gobernabilidad) y la “legitimidad social” de un



"buen policiamiento” (good policing), términos que se han vuelto relevantes
y comunes en los Ultimos afios. De cualquier forma, no hay duda que la efica-
cia policial no se debe entender sélo desde la perspectiva del resultado final,
sino de la forma como actia y cumple su misién. De esta forma, se podria
pensar que incluso el concepto de eficacia policial se asocia a una nocién mas
innovadora de entender la eficiencia.

Atendidos los altos niveles de abusos de autoridad, no hay duda que los indi-
ces de violencia policial y la frecuencia de comportamientos irregulares debili-
tan la integridad de la policia y dafan la fe publica. Desde hace algun tiempo
la preocupacién se ha dirigido a examinar no sélo las manifestaciones, sino
también las causas de los problemas de disciplina, las conductas indebidas y
la corrupcidn en la policia. En esta linea, los sistemas de control interno o al
interior de una organizacién juegan un papel fundamental.

Algunas enfrentan dificultades para responder a los cuestionamientos y dar
garantias sobre su desempefio y la conducta de sus integrantes. Al respecto,
la opinidon generalizada es que las conductas indebidas y el mal desempe-
fio no se deben sélo a un entrenamiento insuficiente, a la exposicion de sus
miembros a factores de riesgo o a las caracteristicas de la labor policial, sino
también a la poca vigilancia o escaso control sobre la conducta funcionaria.
Es decir, el control interno no ha estado a la altura de las exigencias y expec-
tativas contemporaneas. La preocupacién por los mecanismos de control en la
policia es, entonces, una necesidad y una reaccién natural.

En efecto, ya sea como consecuencia del accionar de organismos del tercer
sector y del mundo académico de una mayor visibilidad de los problemas de
conducta policial —discrecionalidad, mal desempefio, ilegalidad e ineficacia-,
o bien, por la creciente conviccién de que las politicas de prevencién y control
del delito junto a las politicas de seguridad publica y ciudadana precisan poli-
cias eficaces y orientadas por el respeto al estado de derecho, en la actualidad
hay mayor conciencia sobre la necesidad de examinar y mejorar la actuacion
de los mecanismos de control interno y externo. Esta es una de las principales
lineas vinculadas al accountability policial.

El control de la actividad policial no deriva de un planteamiento reciente. Al
contrario, éste quedoé consagrado en el marco juridico internacional a través
del "Codigo de conducta para funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley” (1979), que fuera ratificado en los “Principios basicos sobre el empleo de
la fuerza y de armas de fuego por los funcionarios encargados de hacer cum-
plir la ley” (1990). Sin embargo, han debido pasar varios afios para avanzar
en una direccién que haga posible esta practica tan necesaria. En Europa, por
ejemplo, estas materias han sido abordadas a través del perfeccionamiento de
instrumentos y el desarrollo de estudios dirigidos a mejorar el conocimiento
de las causas, la evaluacion de los mecanismos y la identificacién de las me-
jores practicas. Estados Unidos, Australia y Canada son también ejemplos en
este campo, pero en el caso de América Latina, sélo podrian citarse algunos
ejemplos aislados (Colombia, Chile, Nicaragua).



El marco de referencia para observar el control interno en la policia deriva de
dos corrientes que convergen. Por una parte, la preocupacién por el desem-
pefo policial, en tanto eficacia y contribucién a la reduccion de la inseguridad
objetiva; y, por la otra, una visién sociopolitica donde la actuacion policial se
sujeta a practicas caracteristicas de la funcion policial en democracia. En esta
linea, el accountability policial dice relaciéon con derechos y obligaciones de la
policia, de sus autoridades y de los ciudadanos sobre la vigilancia del compor-
tamiento del personal que la integra y del desempefio policial.

Esta practica o actividad puede ser entendida como un principio practico de-
tras de una serie de mecanismos creados para regular el comportamiento y el
desempeno policial. En este caso, el control se relaciona estrechamente con
un sistema integrado por diversos componentes que busca ajustar la conducta
policial -en sus distintos procedimientos, etapas y circunstancias- a un sistema
de controles institucionales (internos) y sociales (externos).

A modo de ejemplo, se puede citar el sistema de control sobre la Policia Nacio-
nal de Colombia. Esta, mas alla de poseer a la Inspecciéon General y los Comités
de Control Interno, se complementa con otras instancias que se ocupan de la
vigilancia externa:

Entidad Mecanismo Tipo de control  Comunicacién
Ministerio de Plan de accion De gestion Solicitud informes
Defensa Nacional
Contraloria General Auditorias integrales Fiscal Informes plan

de la Republica de mejoramiento
Contaduria General Estados financieros Fiscal Informes

de la Nacién
Ministerio de Hacienda Ejecucién presupuestal De gestion Informes

y Crédito Publico y operaciones del PAC
Departamento de Evaluacion gestion publica | Gerencial Informes

la Funcién Pablica

Fuente: http://www.policia.gov.co/portal/page/portal/INSTITUCION/Control_Interno/control_ren-
dicion_cuentas

Los mecanismos de control —internos y externos- estan relacionados con la
conducta policial, con la integridad de sus miembros y con la legitimidad a los
ojos de la sociedad (fe publica), con la imparcialidad, con el buen desempefio
y con los resultados de las actuaciones y estrategias policiales en democracia
(good policing), de tal forma que involucra el aseguramiento y la demostra-
cion de aquello.

En consecuencia, un referente clave para comprender el campo del control
interno son los términos democracia, estado de derecho, doctrina policial, uso
de las facultades exclusivas de la policia, actuacion de la organizacién ante el
desempeno irregular del sistema y la mala conducta de sus miembros, y tam-
bién el rol de la sociedad en la supervisién de los servicios y las actuaciones
policiales.



Como sefalan Friahling y Lépez Portillo, accountability indica que se trata de
un concepto que “hace referencia a la posibilidad de detectar, investigar fis-
calizar, medir y juzgar una conducta, sea buena o mala, e imponer las conse-
cuencias pertinentes para que cada elemento y la institucion como tal asimile
en la practica las lecciones de su experiencia”. En este mismo sentido, indican
gque “en parte, pero sélo en parte, se trata de un mecanismo disciplinario y de
premios”, pero que “también implica sistemas adecuados de manejo de infor-
macion, de gerencia y de comunicacién para que las politicas, la formacion, el
mandato y los valores de la institucion sean asimilados en la practica por cada
elemento y oficial” (2008, 28).

Especificamente, y en su sentido mas amplio, el control interno se enfoca en
la gestion policial, es decir, se asocia a lo que la policia efectivamente hace, a
cémo hace lo que debiese hacer y con lo que no hace y sus causas o razones.
En un sentido mas restringido, los controles internos remiten a un conjunto
de elementos coherentes y coordinados (normas, procedimientos, politicas y
programas) que fomentan el buen desempefio policial y con todo aquello
que afecte o favorezca la calidad y eficacia de los servicios policiales, como
también con la prevencién, deteccién y sancién de conductas indebidas en la
policia —.como organizacién- y con cada uno de sus integrantes.

De esta forma, el control interno es parte del accountability policial, pero
esta visidn mas reciente no ha sido asimilada suficientemente en los distintos
referentes internos y externos de una policia. Esto tiene mucho que ver con el
desarrollo y la madurez de los procesos en las organizaciones policiales y en la
propia sociedad civil y sus autoridades. Las policias se desarrollan o evolucio-
nan en tanto la sociedad asi lo hace.

En efecto, dependiendo del estado de desarrollo y del grado de apertura o
disposicion a introducir practicas modernas de gerencia publica, monitoreo
y control de gestidon, con frecuencia el control interno suele obedecer a una
perspectiva reducida, orientandose la mayoria de las veces a la fiscalizacion
de reglamentos de disciplina y a las distintas normativas. La vision y practica
dominante consiste en el ejercicio de un control vinculado a “la mala conduc-
ta”, al “problema de disciplina”, a la “conducta indebida”, a la “corrupcién
policial”, a los “abusos policiales” o bien al “mal desempefio”. Pero, como se
vera, ello no es todo.

Derivado de los nuevos enfoques en gerencia publica, el control interno debe
ser visto hoy como una practica que permite observar y asegurar el cumpli-
miento de objetivos y metas de una organizacién. En una policia moderna el
control no persigue Unicamente sancionar el incumplimiento, sino también
promoveria el logro de objetivos vinculados al desempefio. El control interno
tiene que ver también con asegurar la legitimidad de la policia, con la obser-
vacioén de la conducta funcionaria y dar garantias y facilidades a los actores
externos (autoridades y sociedad civil), facilitando la responzabilizacién.



Varenik (2005) destaca cuatro razones que justifican la necesidad de desarro-
llar y mantener una capacidad efectiva de investigacion interna de la mala
conducta y la disciplina:

a) El control de la mala conducta interna

b) La legitimidad

¢) El control de delito

d) Los derechos de los miembros de la policia

1. 2. Tipos de control interno

David Bayley (Varenik, 2005, 31) divide las modalidades de control de una po-
licia en base a tres criterios fundamentales:

¢ Mecanismos de control internos (por ejemplo la Division de Asuntos Inter-
nos) o externos al cuerpo policial (por ejemplo, el Congreso, Tribunales de
Justicia, etc.), segun la ubicacién de los organismos que lo realizan (enfo-
que de sistema o sistémico).

¢ Mecanismos exclusivos o no. Es decir, en base al grado de concentracion
en el que los mecanismos de control se enfocan o dedican a actuar Unica-
mente en materia policial o bien en otros aspectos y organismos. Cuando
se trata de un mecanismo cuyo enfoque especifico no es la policia Unica-
mente (por ejemplo, Contraloria General de la Republica, Tribunales de
Justicia, etc.), se habla de instancias inclusivas. Por definicion, los controles
internos son exclusivos.

e Segun el origen o funcién para la que existen. De acuerdo a esto, si los me-
canismos han sido diseflados explicitamente para el control de las activi-
dades de la policia, o bien se trata de instancias que pueden ser utilizadas
para mejorar el control en la policia, pero cuyo propésito principal no ha
sido ese (por ejemplo, comisiones parlamentarias, comisiones abocadas a
la modernizaciéon de la institucion, entre otras).

De esta forma, en el ambito interno los controles son exclusivos y abarcan una
gama que va desde aquellos que regulan la conducta de sus miembros y que
ejercen acciones en contra de quienes transgreden los principios deontoldgi-
cos y las normas reglamentarias; hasta aquellos que supervisan continuamen-
te las actuaciones policiales, operativas y de gestion.

En rigor, se pueden reconocer distintos mecanismos de control. Dentro de és-
tos, al menos tres pueden identificarse como mecanismos que se enfocan en
el control interno en una organizacién policial:



Nombre Finalidad Frecuencia
Direcciéon de Asuntos | Investiga posible involucramiento Conforme a la demanda
Internos de la Policia | de policias en la comisién de delitos  proveniente de los
a solicitud de Defensorias de Pueblo, |organismos mencionados
del Ministerio Publico, o debido al
inicio de oficio de investigaciones
sobre la conducta policial

Control jerarquico Realizado por la propia policia a Se lleva a efecto conforme a
(estratégico, tactico u  partir de la cadena de mando. Es un plan de trabajo o de manera
operacional) consistente con la supervision sorpresiva interno

realizada por las inspectorfas sobre

la actuacién de diversas reparticiones

que conforman la policia.
Control de resultados | Llevado a cabo de acuerdo con Llevado a efecto de manera
de gestion indicadores de resultado e impacto  |acorde con las rutinas y

o informacion estadistica o cualitativa. actuaciones de los diversos

servicios policiales interno

Fuente: Elaboracién propia, a partir de Frihling, 2005, p.3.

Otros mecanismos son mas bien implicitos, ya que el propésito principal es
otro. Por ejemplo, los mecanismos orientados tanto a la seleccién para ingre-
sar a la policia como el ascenso de los oficiales, los requisitos para la carrera
funcionaria, la existencia de incentivos y reconocimientos, entre otras. Estas
son modalidades que contribuyen complementariamente y que son funda-
mentales para el control de la conducta funcionaria, como se demostrard mas
adelante. No obstante, en pocas ocasiones las policias suelen mirar y abordar
estos mecanismos de esta manera o relacionar estas actividades con un siste-
ma de control dirigido a asegurar el buen desempeno y el logro de los obje-
tivos o metas institucionales. Generalmente son valorados como mecanismos
indirectos.

Desde el punto de vista de los campos de observacién del control interno, se
identifican al menos tres: lo relativo a la administracion, lo vinculado a la ges-
tién policial y lo asociado a la conducta funcionaria.

e Campo de gestion administrativo, se trata de controles de rutina y/o sor-
presivos que buscan identificar fallas o faltas administrativas y/o contables,
o bien buscan comparar lo establecido en normas relativas a la administra-
cién de una unidad y sus medios, certificando que se procede adecuada-
mente (probidad administrativa).

e Campo de gestion policial operativa, se relacionan con la comprobacién
de la eficacia y eficiencia para cumplir con las metas que son encomenda-
das. Para ello, existen diversos mecanismos que contribuyen directa o in-
directamente como son el control de resultados sobre la base de procesos
monitoreo de indicadores del tipo “cuadro de mando integral” -vinculado
a la medicion de indices y metas-, y la calificacién anual del personal.



e Campo de conducta funcionaria, el interés es comprobar que el personal,
con independencia de su grado y funcién, cumple con las obligaciones
generales en su condicién de miembro de la policia y, especificamente, si
su desempefio atiende los estandares exigibles desde la perspectiva del
apropiado empleo de las facultades y medios que le son entregados y el
respeto de los derechos humanos y civiles; en otros términos, se refiere al
apego a los codigos de disciplina y de conducta (ética y deontologia).

No cabe duda, entonces, que la amplitud estructural del control interno esté
sujeta a la definicion del campo de actividad u objeto de supervision. Para Ra-
chel Neild (s/a) se refiere a instancias que “regulan y orientan las actividades
cotidianas de la institucion, tratan casos particulares de abuso, y pueden cola-
borar en el analisis y transformacién de procedimientos y sistemas administra-
tivos y reguladores para refinar la capacidad policial, mejorar su desempefo y
eficacia, y elevar su conducta ética” (en Lépez Portillo y Martinez, 2009,5).

1.3. ;Qué vigilan las unidades de asuntos internos?

Cuando se trata de la conducta funcionaria, el control se asocia tradicional-
mente a los procesos disciplinarios y al cumplimiento de normas. Su investiga-
cién es abordada a través de unidades del tipo Asuntos Internos, las que en
ocasiones cuentan con el apoyo de equipos de contra-inteligencia al interior
de la propia organizacion. Estas unidades suelen depender de la Inspectoria
General, que -a su vez- tiene dependencia directa de la maxima autoridad
institucional.

Las unidades de Asuntos Internos se ocupan especificamente de detectar e
investigar la conducta funcionaria, en especial, la “mala conducta”, la “co-
rrupcion policial”, los “abusos policiales” o bien las violaciones a las normas
y codigos de conducta. En otras palabras, se ocupan de faltas o delitos que
afectan el desempefio policial o que corrompen, distraen, desvian o alejan la
labor policial de su fin Ultimo: el servicio al ciudadano.

Generalmente, la fiscalizacién se dirige a asegurar el respeto de la reglamen-
tacion y a la deteccion e investigacion de las conductas indebidas o alejadas
de la norma -en un sentido juridico y disciplinario-. Sin embargo, se deben
precisar algunos elementos que hacen necesario desarrollar una mirada mas
amplia del control interno en la policia.

Las conductas indebidas, la mala conducta y la corrupcién en la policia involu-
cran un amplio espectro de practicas o comportamientos que -por la via de los
hechos u omisién- distorsionan o perjudican el buen desempefio policial.

Las fronteras entre lo que corrompe el desempefio policial y aquello que no,
son dificiles de definir, especialmente si se emplea sélo un enfoque legal del
“"buen comportamiento”. En términos mas amplios, hay una serie de practicas
-calificadas como conductas indebidas- que afectan la legitimidad de la policia
y que, en esencia, se vinculan a la inobservancia de principios, tales como la no
discriminacion, el buen trato, la eficacia y la calidad de los servicios.



En este contexto, por “conducta indebida” se entiende a la transgresién del
comportamiento normalmente esperado o “buen desempefio” de la policia,
que incluye desde la calidad de la atencién prestada a la poblacién hasta las
practicas delictuales comunes, pasando por el abuso de la fuerza o de autori-
dad hasta las faltas disciplinarias previstas en los reglamentos internos de los
cuerpos de policias (Cano, 2003,74%).

En rigor, las conductas indebidas y el buen desempefio se entienden mejor a
la luz de los cédigos de conducta profesional. En un contexto democratico, la
ética es una herramienta auxiliar ineludible que ayuda definir la buena con-
ducta o la conducta esperada, mas alla de cualquier enfoque juridico.

Se puede afirmar que el control interno se ocupa de aquellas conductas que
corrompen y degradan la funcién policial. Asi, la mala conducta no es sélo
aquella que transgrede una norma disciplinaria o procedimiento reglamen-
tado es también aquella que impide el buen servicio o “buen policiamiento”
(good policing).

Con frecuencia las denuncias por conductas irregulares en la policia suelen
referirse a pedidos de favores, soborno, abuso de poder y de la fuerza, entre
otros. Se habla entonces de “corrupcion policial” y de “mala conducta”. No
obstante, segun la legislacion y reglamentacién en cada pais y organizacion
pueden hacerse diferencias aludiendo a diversas practicas y modalidades. Los
estudios registran diversos comportamientos y muestran que se trata de con-
ductas y actuaciones de diferente naturaleza y muy frecuentes, y no sélo de
aquellas tipificadas como una conducta delictual particular. Por ejemplo, se
estima que en América Latina el porcentaje de personas que durante el afio
2008 fue victima de corrupcion policial, al pedirseles soborno (“mordida”), va-
ria entre 27,9% en Boliviay 1,7% en Chile; siendo Peru (22%), México (18,5%),
Argentina (15,6%), Ecuador (12,2%), Guatemala (11,5%) y Paraguay (11,5%)
los paises con porcentajes mas altos (Orces, 2008).

Al respecto, Urueia (2001,108-110) diferencia entre corrupcion administrativa
y corrupcién operativa. La primera se refiere a las practicas relacionadas con la
administracion interna al interior de las organizaciones (pago de comisiones
para actos de contratacién de bienes y servicios, pagos por nombramiento o
por traslados o destinaciones, adulteracion y venta de informacion reservada
o confidencial, o bien negligencia en las investigaciones judiciales o discipli-
narias, entre otras).

La corrupcion operativa, por su parte, se refiere a actuaciones o practicas ale-
jadas del reglamento y la ley, de la deontologia policial y de la ética publica,
particularmente en la relacion del policia con los ciudadanos, por un lado, y
los delincuentes, por el otro (cuando un ciudadano -violando la ley- entrega
bienes o favores al policia para que éste no la aplique; soborno, retribucién o
agradecimiento, abuso de poder y de autoridad por parte del policia, cuando

3. Traduccién del autor.



hay proteccién interna, ocultamiento o silencio de un policia respecto de otro
gue incurre en conductas indebidas, cuando el policia encubre a un delincuen-
te impidiendo la actuacién de la justicia, entre otras formas). La corrupcién
operativa se divide, a su vez, en “circunstancial” o sistematica (permanente),
involucrando una gran diversidad de incidentes de este tipo.

En el siguiente cuadro se describen las formas mas frecuentes de conductas
indebidas en instituciones policiales:

Tipos y descripcion de la corrupcion en las instituciones de policia

Tipos Descripcion

Propinas Policia recibe beneficio material por virtud de su condicién de policia
sin violar la ley per se. (bebidas gratis, comidas y servicios)

Soborno Policia recibe bienes, servicios o dinero para clausurar negocios a

un particular o para no adelantar un procedimiento criminal: multa,
arresto, embargo, entre otros.

Robo de oportunidad Robar bienes incautados o posesiones de los arrestados, de los acci-
dentados, victimas de homicidio, entre otros.

Proteccién de Proteger grupos o individuos involucrados en delitos, garantizando
actividades ilegales la continuidad de los negocios ilicitos.
Saboteo Saboteo de investigaciones criminales, desaparicion de evidencias o

bienes relacionados con la investigacion.
Actividades criminales | El policia se involucra directamente en actividades delictivas.
directas
Recompensas internas  Prerrogativas de los oficiales, tales como vacaciones, traslados y
promociones son vendidas, canjeadas y subastadas.
Plantar evidencia falsa | Plantar evidencia falsa para lograr implicar a personas culpables
0 inocentes.
Uso de la violencia Exceso de fuerza en el ejercicio de las funciones policiales.
Corrupcién administrativa| Malversacion de fondos publicos — Uso indebido de bienes.
Fuente: Urueina (2001)*

Desde una perspectiva mas amplia, a modo de ejemplo, se puede citar el caso
de la Policia de Investigaciones de Chile (PDI). Alli el foco de atencion se con-
centra en el conjunto de actuaciones que afectan la disciplina (reglamento),
las leyes, el codigo de ética profesional y la probidad funcionaria. En este caso,
las conductas indebidas son aquellas situaciones en las cuales un funcionario
acepta (pasiva o proactivamente) beneficios (materiales o personales), a cam-
bio de (1) hacer algo que de todas maneras debiera realizar como parte de su
deber, (2) hacer algo que no debiera hacer en razén de su funcién o responsa-
bilidad, (3) ejercer una capacidad discrecional legitima, pero por razones im-
propias, o (4) emplear medios ilegitimos para alcanzar objetivos formalmente
aceptados o buscados (PDI-Fundacién Paz Ciudadana, 2007, 4).

4. Ver también, Tipologia de ‘estados’ y ‘actos’ de corrupcién operativa (Mohor y Friihling,
2006,4)



Para los fines de esa institucion, las conductas indebidas se diferencian entre:

¢ Aquellas asociadas a la corrupcién: todas aquellas conductas que conlle-
van a un beneficio material para el ofensor;

¢ Aquellas asociadas a la probidad: todas las conductas que reflejan faltas a
la ley, pero que no conllevan a un beneficio material por parte del ofensor.
Por ejemplo, manejar ebrio, violencia intrafamiliar, etc.; y,

¢ Aquellas asociadas a los procedimientos policiales: todas las conductas que
no conllevan beneficios materiales para el ofensor, ni representan una fal-
ta a la ley civil, sino que son actuaciones que no se apegan al estandar
esperado y al cumplimiento cabal de la tarea. Por ejemplo, no leer los
derechos a un imputado o usar exceso de fuerza en la detencién de un
ofensor.

En Colombia, de acuerdo a un informe de la Inspeccion General de la Policia
Nacional (Inspeccion General, 2006), se han identificado 14 conductas en las
filas policiales (Arias y Zuiiga 2008: 53):

. Apropiarse de bienes de la institucion

. Concusién y/o cohecho

. Enriguecimiento ilicito

. Extorsién

. Fomentar la formacion de grupos armados
. Hurto

. Nexos con la guerrilla

. Nexos con paramilitares

. Omitir el control administrativo

10. Peculado?®

11. Secuestro

12. Tortura

13. Tréfico, fabricacién o porte de estupefacientes
14. Violacién de las normas de contratacion

OooNoOOTUTD WN —

A lo anterior se puede agregar un tercer ejemplo, que refleja la amplitud y
diversidad de “conductas indebidas” en una policia. En una de las policias es-
taduales de Brasil se reportan 14 conductas calificadas como “graves” y otras
14 "mas frecuentes”, en opinién de los miembros de la Policia Militar de Rio
de Janeiro (Cano, 2003, 75).

Sintetizando, las caracteristicas de las conductas indebidas en las organizacio-
nes policiales:

¢ Son muy frecuentes y no siempre estan determinadas por el rango o la je-
rarquia de los miembros de una organizacién, alin cuando se puede soste-
ner que algunos tipos pueden ser mas frecuentes en determinados grupo
de oficiales.

5. Consiste en la apropiacién indebida del dinero perteneciente al Estado por parte
de las personas que se encargan de su control y custodia.



¢ Proliferan mas por circunstancias y variables institucionales que por la pro-
pension de algunos individuos, como se demostrara mas adelante.

¢ Junto con el mal desempefio y la mala conducta policial constituyen ries-
gos permanentes para la funcién policial en un contexto socio-politico
donde debe imperar el estado de derecho y la democracia moderna.

En resumen, el campo de actuacion de una Unidad de Asuntos Internos se ex-
tiende hacia aquellas conductas y practicas indebidas que afectan la eficacia
y calidad, principalmente, los servicios y el desempefo policial, en otras pala-
bras, la efectividad de la policia.

1.4. La organizacion del control interno en la policia
1.4.1. Caracteristicas

Para Varenik, el accountability interno es “la capacidad de un cuerpo de policia
para investigar la mala conducta de sus propios agentes, y su capacidad para
examinar y controlar su uso de la fuerza, atributo que lo distingue de otras
entidades civiles” (2005, 32). Al respecto, practicamente en todos los paises se
conocen instancias explicitas dedicadas a “asuntos internos”, campo que recrea
aquellos mecanismos a través de los cuales las policias “realizan investigaciones
de alegatos por actividades delictivas, casos de mala conducta grave e infraccio-
nes disciplinarias que implican sus propios agentes” (2005, 51).

En cuanto a estructura, no existe un modelo Unico sobre cémo se organiza
o debe organizarse una policia para supervisar, controlar o investigar y san-
cionar el comportamiento de su personal. Entre las caracteristicas generales
destacan que:

¢ Puede ser centralizada (unidad permanente con personal capacitado espe-
cialmente para esta labor), descentralizada (en varios niveles y con proceso
constante de desarrollo) o bien ad-hoc o discrecional (cuerpos investigati-
vos conformados para cada caso).

e Pueden ser verticales (disciplina ejercida por linea de mando) u horizonta-
les (mecanismos internos especializados, tales como Inspectorias Genera-
les, Unidades Disciplinarias).

e La estructura puede estar establecida como mecanismo administrativo en
las leyes organicas de la policia y reglamentos disciplinarios y se rigen por
las leyes nacionales e internacionales, incluida la jurisprudencia®.

e Regulan procesos o procedimientos para lo cual se amparan en la supervi-
sion del cumplimiento de leyes, reglamentos operativos, codigos de disci-
plina y cédigos de ética profesional, inspirados —con menor frecuencia- en
la deontologia policial.

6. Para conocer la forma en que se estructura el control disciplinario en la Policia Nacional
de Colombia, Policia Nacional de Perd, Policia Nacional de El Salvador, Carabineros de Chile
y la Policia Nacional de Guatemala, se recomienda la lectura de la publicacién de Arias y
Zafiga (2008).



Figura 1. Modalidades de control policial

Modalidades de

Internos A Externos
control Policial
Explicitos Implicitos Exclusivos Inclusivos
- Cadenas de mando o - Agentes voluntarios - Consejos policiales de - Poder legislativo (u otros fun-
vigilancia - Criterios de pago y vigilancia cionarios elegidos por voto)
- Responsabilidad compartida promocion - Oficiales ministeriales - Parti_dos politicos o
- Procesos disciplinarios - Fomento del contacto - Consejos de evaluacién - Medios de comunicacion
formales con la comunidad de quejas - Vigilantes de derechos
humanos
Asuntos Centralizado
Descentralizado
Internos

Discrecional o ad-hoc

Fuente: Arias y Zuiiga (2008, 23), en base a modelos de David Bayley (1985) y Robert Varenik
(2005).

En las policias, la figura de una reparticion o instancia encargada del control
interno (Inspectorias) que cumple esta labor a través una unidad especializa-
da (Asuntos Internos) es la mas frecuente. Estas dependen habitualmente del
Director o Jefe de la Policia y, generalmente, se desarrollan enfocandose en el
control disciplinario y reglamentario.

1.4.2. El control interno punitivo en la Policia de Investigaciones de Chile
(PDI)

Los modelos son construcciones tedricas que en contadas ocasiones encuen-
tran referentes empiricos integrales. La estructura en la Policia de Investiga-
ciones de Chile sirve para ilustrar en parte como se efectta el control interno
punitivo y cdbmo se aborda la investigacion de problemas relativos a la mala
conducta.

El campo de referencia del control interno esta dado tanto por la observancia
de las normas del pais y aquellas propias de la institucién como por el cédigo
de ética profesional’. Por otra parte, ademas de la responsabilidad directa de
las jefaturas y del mando policial, dicha policia cuenta con instancias de con-
trol y diversas herramientas.

7. Ley Orgénica de la Policia de Investigaciones de Chile (D.L. N° 2.460, 1982); Estatuto del
Personal (DFL N2 1, 1980); Reglamento de Disciplina del Personal (Decreto N2 40, 1981);
Reglamento de Sumarios Administrativos e Investigaciones Sumarias del Personal (D.S. N°
1,1982); Ley de Probidad Administrativa Aplicable a los Organos de la Administracién del
Estado (N219.653, 1999); C6digo Penal, que se aplica para cualquier ciudadano y el Cédigo
de Etica Profesional de la Policia de Investigaciones de Chile (Orden General N2 1355, 1995,
recientemente reformulado en la Orden General N2 2.186 del 20 de Mayo del 2008).



La Inspectoria General es el 6rgano operativo y de coordinacién, fiscalizacién
y control administrativo y procedimental con que cuenta el Director General,
para orientar la actividad de la institucion. De esa alta reparticién dependen
algunas de interés en este contexto:

El Departamento V "Asuntos Internos” (Orden General N° 639 del 1982):
Su misidn es efectuar las indagaciones respecto de reclamos de particu-
lares por actuaciones funcionarias, especialmente aquellas refidas con la
ética, la honestidad, la probidad y la ley chilena, ademas de los reclamos
formulados por las autoridades judiciales y administrativas. Este departa-
mento investiga una amplia gama de posibles irregularidades cometidas
por funcionarios, tales como: problemas de drogas (examenes al perso-
nal), mal diligenciamiento de 6rdenes de investigar o detencién, hurtos de
objetos o dinero en el sitio del suceso, apremios ilegitimos (abuso contra
particulares), amenazas, prepotencia, lesiones (agresividad en el actuar),
peticion de dinero (cohecho o exaccion ilegal), detencién ilegal, acoso (la-
boral o sexual), problemas de convivencia social (clima laboral), probidad
(conductas refidas con el cdédigo ética y ley de probidad administrativa) y
posibles nexos con delincuentes. Para este propésito esta Unidad posee un
Reglamento Interno que establece las normas de actuacién para sus inte-
grantes.

El Departamento VII “Control de Procedimientos Policiales” (Orden Gene-
ral N° 1.190 de 1993): Su propdsito es realizar indagaciones destinadas a
optimizar los procedimientos policiales que lleve a efecto el personal, in-
formar cuando haya detectado errores reiterados, omisiones, deficiencias
o imprudencias por parte de los funcionarios, y proponer las modificacio-
nes de los procedimientos policiales empleados. Para este propdsito -mas
alla de la observancia de las normas antes citadas-, esta Unidad supervisa
la observancia del Reglamento de Documentacién y Archivo, del Regla-
mento de Normas de Procedimiento y del Manual de Procesos de Trabajo
y Criterios de Derivacion a Unidades Especializadas.

El Departamento VIII “Analisis y Monitoreo de Conductas Indebidas” (Or-
den General N° 2.227 de 2009): Su mision es el analisis y monitoreo de
conductas indebidas del personal, que pudieran afectar la probidad y el
prestigio institucional, a través de la utilizacion de estrategias preventivas
que permitan identificar factores de riesgo y proponer cursos de accién
para inhibir la concrecién de tales comportamientos. Esta unidad estudia,
por ejemplo, las estadisticas de alejamiento de los funcionarios y sus cau-
sas, el sequimiento de deudas financieras y el analisis de reclamos civiles.

Para la investigacién de conductas irregulares las unidades responsables po-
seen distintas herramientas y pueden realizar diversos tipos de diligencias pre-
vias 0 asociadas a una investigacion interna, investigacién sumaria o sumario
administrativo, segun sea el caso:

a)
b)

9

Recepcién de denuncias anénimas internas y externas

Canales de recepcion de quejas o denuncias en forma escrita o via correo
electrénico

Entrevista a involucrados



d) Auditoria computacional

e) Revision del Sistema Administrativo Policial (SAP)

f) Revisién de hoja de vida del funcionario policial

g) Verificacion de la confeccion de la Tarjeta de Antecedentes del Delito
(TAD)

h) Revision de la situacién socioeconémica y de la red social del involucrado

i) Revision integral de informes policiales vinculados al funcionario o al caso

j) La aplicacion aleatoria o dirigida de test de consumo de drogas

En relacién a la conclusién de una investigacién y las resoluciones, existe un
Consejo Superior de Etica Policial (Orden General N° 1.523 de 1997) y el Comi-
té de Etica de la Jefatura de Educacién Policial, que en ambos casos se ocupan
de la observancia y promocién de la ética, la deontologia policial y la probi-
dad de los miembros de la institucién y de los alumnos de los planteles de
formacion. Finalmente, también funciona la Junta Extraordinaria de Oficiales
que, por circunstancias especiales calificadas por el Director General, resuelve
sobre el retiro inmediato de Prefectos, Subprefectos y Comisarios (Art. N° 65,
de D.F.L. N° 1, de 1980, Estatuto del Personal).

1.4.3. El control interno punitivo en las policias militares y civiles de Brasil

En Brasil hay enorme consenso sobre la necesidad de promover un control de-
mocratico desde el Estado, de los distintos organismos de seguridad. Este con-
trol es encarado principalmente a través de las Auditorias (ouvidorias) —con-
trol externo- y las Inspectorias (corregedorias) de policia (control interno).

Las Corregedorias Gerais de Policia -tanto de la Policia Civil como de la Poli-
cia Militar en cada estado de Brasil- son los 6rganos responsables del control
interno, especificamente de aquellas calificadas como “mala conducta”. Un
estudio de sus caracteristicas de funcionamiento revela que se trata de un
sistema mixto, descentralizado o centralizado y horizontal (Braga, 2006), es
decir, no es un modelo uniforme en todo el pais.

En ese pais hay estados que tienen una Unica Corregedoria, tanto para la
Policia Civil como para la Militar, mientras otros tienen una en cada policia es-
tadual. Tampoco hay una estructura Unica de dependencia en los 27 estados.
Esto varia en cada uno. Algunas —como Sao Paulo- dependen de la Delegacia
Geral de Policia, otras lo hacen del Chefia de Policia Civil -como Espirito San-
to-, o de un Conselho Superior o de un Comando General.

Son estructuras de control interno que funcionan independientemente y po-
seen un sistema ad-hoc o discrecional, pues cuando se investigan internamen-
te los casos se conforman comisiones para cada uno. Esto conlleva dificulta-
des tanto por la cantidad de casos como por el hecho que los policias que
conforman esas comisiones no estan dedicados exclusivamente a la vigilancia
interna. Las Corregedorias solo tienen competencia sobre delitos tipificados
en el Cédigo Militar y Cédigo de Proceso Militar (que es federal, por tanto rige
a todos los estados) y en los respectivos reglamentos o estatutos estaduales.



Algunos rasgos fundamentales son los siguientes:

a)

b)

)

d)

e)

f)

9)

Las Corregedorias de Policia Civil y de la Policia Militar son muy heterogé-
neas en diversos aspectos, tanto en la calidad de los trabajos, como en la
dotacién y eficacia. La actuacion se vincula con la fiscalizaciéon y control del
cumplimiento de una ley.

La dotacion de las unidades es baja en relaciéon al nimero de pesquisas a
realizar. Rio Grande do Sul, por ejemplo, cuenta con 56 miembros respon-
sables de 32.719 procedimientos y 12.684 sanciones entre los aflos 2001 y
2004. Algunas poseen poca autonomia. Las Corregedorias militares, por
ejemplo, no poseen independencia ni autonomia para desempefar sus
funciones.

Todas poseen unidades encargadas de recibir quejas y sugerencias. En ge-
neral, éstas se reciben a través de contacto directo, teléfono, correo o fax.
Otras han implementado e-mail o un sistema 0800 (“disque denuncia”).

Las Corregedorias reciben y realizan las primeras diligencias preliminares
de las quejas o denuncias anénimas, pero ninguna tiene una unidad es-
pecifica para las pesquisas preliminares e investigacién, tampoco para la
sancion.

La sancién la realizan las policias internamente a través de sus propias Co-
rregedorias, que reciben denuncias, investigan y deciden si el caso se pue-
de sancionar internamente, pasa a la justicia militar o envian el respectivo
informe a la justicia civil a través del Ministerio Publico.

En relaciéon a la sistematicidad del trabajo, las memorias anuales de ges-
tién son casi inexistentes. Hay un grado importante de heterogeneidad en
la existencia de archivos y bancos de datos. Aun asi, se suele afirmar que
tienen una alta produccion de reportes, pero éstos no son divulgados a la
ciudadania.

Las actividades preventivas son escasas. Sélo en la Corregedoria do Para se
informa de un area para la prevencién.

El panorama descrito justifica el interés de las autoridades de Brasil en el me-
joramiento de las Corregedorias a través de la Secretaria Nacional de Seguri-
dad Publica, el Ministerio de Justicia ha desarrollado un importante esfuerzo
conducente al equipamiento y modernizacién de los érganos de seguridad,
apoyando especificamente la estructuracion y modernizaciéon de éstas en las
policias estaduales, con el objetivo de calificar y agilizar el control interno de
la actividad policial (Plan Plurianual 2003-2007).



1.5. Dificultades para el control interno

Encuestas de victimizacion efectuadas en cada pais muestran importantes ni-
veles de corrupcién y violencia policial (Orces, 2008)%. Al mismo tiempo, con
frecuencia los medios de comunicacién suelen develar situaciones graves y rei-
teradas que involucran al personal policial. Como destacan diversos informes y
notas de prensa (FLACSO, 2007 y Organizacién de Estados Americanos, 2008),
en varios paises estas instancias de control interno funcionan parcialmente.
Basicamente, hay diversos elementos que contribuyen a un funcionamiento
inadecuado, aqui se mencionan siete:

i. En ocasiones, mas que un problema de implementacién o existencia de me-
canismos, se trata de un problema de aplicacion y mal funcionamiento.

ii. También confluye la naturalizacién de las conductas indebidas, fruto de la
alta frecuencia y de una cultura policial a veces permisiva, que no es clara
respecto del buen desempefio y que no va mas alla de la fiscalizaciéon de
los estatutos disciplinarios.

iii. El grado de aperturay la disposicion de la institucion policial a la responza-
bilizacion y la rendiciéon de cuentas en relacién tanto a su desempefio poli-
cial como al comportamiento de sus miembros es minimo (accountability).

iv. El funcionamiento de las unidades de control interno no demuestra ser
eficaz ni suficiente, dado que la mayoria de las veces la deteccién de con-
ductas indebidas en los policias suele ser reactiva, si no tardia. La labor
preventiva ante este tipo de situaciones es minima.

v. El factor mas decisivo es el efecto negativo que tiene el que los regime-
nes disciplinarios -siendo claros- son en verdad débiles y amplian los es-
pacios discrecionales del funcionario, entregando mensajes equivocos ,
tales como “no hay consecuencias si no se sigue la norma” o bien que
“la supervision no es efectiva”. Asimismo, ello ocurre cuando el personal
policial no suele tener una clara visién de lo que no debe y pocas veces es
claro qué es el “buen desempefio policial”. En resumen, la cultura policial
y organizacional, asi como el aprendizaje formal e informal de los policias
son decisivos para el control interno.

vi. La insuficiencia de la gestiéon de informacion y la capacidad para produ-
cir conocimiento y aprendizaje organizacional en este campo. En efecto,
Varenik (2005) destaca el registro de la informacién (calidad, constancia
y sistematizacién) como un factor clave. Neild (s/a), por su parte, sefala
el alto hermetismo y confidencialidad en los procesos como dos barreras
relacionadas a la informacién, pero también subraya la calidad de la infor-

8. La victimizacién por corrupcién varia ampliamente de pais a pais en las Américas. Méxi-
co, Bolivia y Perd presentan niveles altos de victimizacién por corrupcién, con porcentajes
de alrededor del 30%, lo cual denota que alrededor de un tercio de los adultos en edad de
votar en esos paises enfrentd al menos un episodio de corrupcién en el afio anterior a la
encuesta (2010). En el otro extremo, se observa que los Estados Unidos, Chile y Canad&
tienen los niveles mé&s bajos de victimizacién por corrupcién. La mayoria de los paises de las
Américas muestra porcentajes entre el 10 y el 25% (Seligson y Smith, 2010, 73).



macioén y su escaso uso en la prevencién de abusos, es decir, el poco analisis
de datos para identificar patrones asociados a la calidad del desempefo
de la jefatura policial y la administracion de la fuerza y practicas operati-
vas nocivas (Lopez Portillo y Martinez, 2007, 9).

vii. En rigor, la eficacia de los mecanismos de control interno no tiene que ver
s6lo con la existencia de una unidad abocada a la fiscalizacién, deteccién
e investigacién de conductas que afectan el desempefio y la legitimidad
del actuar policial y la integridad de la organizacién. También depende
de la capacidad y voluntad institucional de sancionar aquellas conductas
impropias y de la demostraciéon de que efectivamente se actlia con conse-
cuencia y proactivamente. A esto se agrega que, generalmente, el grado
de apertura -medido a través del acceso a la informacion, la capacidad y la
voluntad para informar sobre los resultados de las investigaciones internas
y de las quejas ciudadanas o de organismos externos (tribunales de justi-
cia, medios de comunicacién o asociaciones de derechos civiles)- es bajo.

Otro caso ilustrativo en este contexto, es un reporte sobre la policia en un
contexto no latinoamericano.

Okudzeto (2005,53-56), al referirse a la situacién de la policia en India, identi-
fica en la practica los siguientes puntos débiles:

e estructuras jerarquicas rigidas,

e problemas en la implementacién, especialmente los relativos a la cultura
institucional particular (falta de voluntad, procesos oscuros, manejo de la
evidencia),

liderazgo,

regulacion imprecisa en la gravedad de las faltas,

cédigo del silencio,

los problemas de la recoleccién y uso de la informacion sobre este tipo de
conductas.

Sin duda, son facetas que probablemente también se observan en otras poli-
cias y que se examinan en los capitulos respectivos.

1.6. Innovaciones necesarias para un buen control interno

Auln cuando en todas las policias se efectta un control interno, practicamente
en la mayoria los modelos de gestion no se han desarrollado suficientemente,
especialmente desde la perspectiva de la rendiciéon de cuentas. Sin duda, el
control interno no es sélo una necesidad para la observancia del desempefio
policial, también es fundamental para la rendiciéon de cuentas y la responsabi-
lizacién; es decir, se trata de una actividad inserta en un sistema mayor. Segun
se ha sefialado (Bayley, 1985, 177-178), los controles internos son fundamen-
tales para el accountability policial, ya que:

e estan mejor informados que los externos;
¢ pueden ser mas minuciosos, completos y extensivos;



¢ pueden ser mas variados, sutiles y diferenciados.

Desde esta perspectiva, la revision y perfeccionamiento de los sistemas de
control interno y de las normas disciplinarias podrian ayudar a mejorar la efi-
ciencia y calidad de la funcion policial y de paso mejorar la confianza de la
ciudadania.

Una estrategia o programa de mejoramiento necesariamente tendra éxito en
la medida que se trabaje de manera integral, ocupandose de las causas y de
las manifestaciones, pero principalmente de crear un ambiente laboral propi-
cio para que estas conductas indebidas y el mal desempefio no prosperen. De
esta forma, los elementos a considerar para el buen funcionamiento de este
tipo de mecanismos serian los siguientes (Lopez Portillo y Martinez, 2007, 9):

1. Voluntad politica,

2. liderazgo en la conduccién,

3. independencia,

4. confiabilidad,

5. transparencia,

6. objetividad e imparcialidad,

7. efectividad y eficacia,

8. principio de seguridad juridica,

9. personal idéneo y profesional en el area,
10. un sistema gerencial adecuado.

Un aspecto fundamental es comprender la estrecha relacion e interdepen-
dencia entre control interno y control externo. La experiencia muestra que
sin mecanismos externos es muy probable que los internos gocen de absoluta
discrecionalidad para determinar qué asuntos y cudles casos son susceptibles
de investigacién y cudles no. Esta materia es decisiva en contextos de violacion
de derechos humanos, como son los casos de tortura, ejecuciones extrajudicia-
les, violencia innecesaria u otras figuras graves. En consecuencia, la paradoja
es que el control interno no seria efectivo si no se presta atenciéon a los me-
canismos de control externo. Ambos no son excluyentes ni contradictorios, al
contrario, son importantes, necesarios y complementarios. Hay que procurar
gue esto sea una realidad.

Indudablemente la informacién que generan ambas modalidades de control
—interno y externo- puede contribuir al mejoramiento de los servicios poli-
ciales, tanto en el nivel institucional como conductual de los policias, en la
medida que se emplea para promover politicas de cambio y recomendar ac-
ciones correctivas en cualquier etapa, especificamente desde el reclutamiento
y entrenamiento hasta la promocién del oficial, pasando por las formas de
detectar, investigar y sancionar el mal desempefio y las conductas indebidas.

La experiencia internacional habla de la necesidad de desarrollar capacidades
para asegurar la integridad de las instituciones y de garantizar que las conduc-
tas indebidas no sean practicas habituales en una policia. Esto es también un



componente fundamental de los procesos de mejora de la actividad policial
ante la sociedad y sus autoridades.

También existe consenso en que la existencia de una unidad de Asuntos Inter-
nos encargada de detectar, investigar y llevar a juicio a aquellos funcionarios
que incurren en delitos o se alejan del estandar esperado se enriquece con
el uso de estrategias proactivas basadas en informacion interna de caracter
disciplinario, como ocurre en las Policias de Nueva York, de Colombia, de Chile
(Policia de Investigaciones) y Australia (Queensland Police Service, Western
Police Service). No obstante, estas unidades también debiesen estar sujetas a
mecanismos de control y de rendicién de cuentas.

Para ese fin, se necesitan unidades abocadas a la identificacion de practicas
adecuadas y mas eficientes, a la observacién de experiencias exitosas en otras
organizaciones y a la adopcién o transferencia de éstas. Es comun que este tipo
de actuaciones se realice de forma reactiva, siendo que ya desde hace algunos
anos la experiencia recomienda transitar desde lo reactivo a lo preventivo.

1.7. Conclusiones y reflexiones

El accountability policial depende de la actuacién, es decir, de la eficacia y
efectividad de una diversidad de mecanismos de control. Estos deben ser de
tipo interno y externo, supervisar el cumplimiento con los estandares legales
requeridos y, a la vez, referirse a la calidad del desempefio, incluyendo tan-
to la supervision de las estrategias y programas policiales como al comporta-
miento de sus miembros. Lo mas relevante, en este sentido, es entender que
un control interno verdaderamente eficaz exige una mirada atenta que vaya
mas alla de la vigilancia de los cédigos de disciplina.

El marco de referencia para observar el control interno en la policia deriva de
dos corrientes que convergen. Por una parte, la preocupacién por el desem-
pefo policial en tanto eficacia y contribucién a la reduccién de la inseguridad
objetiva y, por la otra, una vision sociopolitica donde la actuacién policial se
sujeta a las practicas de la funcion policial en democracia. En esta linea, se
puede afirmar que se relaciona estrechamente con derechos y obligaciones de
la policia, de las autoridades y de los ciudadanos sobre la vigilancia del com-
portamiento y desempefio policial.

En consecuencia, un referente clave para comprender el campo del control
interno en la policia es la democracia y el respeto al estado de derecho, la
doctrina policial y el buen empleo de las facultades entregadas a la policia, la
actuacién de la propia organizacién ante las conductas indebidas y el mal de-
sempefio de sus miembros. Asimismo, debe considerarse el rol de la sociedad y
las oportunidades para la supervision de los servicios y actuaciones policiales.

Los controles internos tienen por objetivo verificar si el desempefio de una
unidad y de su personal se corresponde con los estdndares y expectativas de-
finidas a través de codigos de conducta, de las leyes que definen funciones



y entregan facultades. Esto se realiza a través de distintos mecanismos y en
diversos campos de observacion, lo que incluye también el seguimiento de
resultados y metas.

Se trata, entonces, de mecanismos exclusivos que abarcan una gama amplia,
que va desde aquellos que se enfocan en la conducta de sus miembros -y que
ejercen acciones en contra de quienes transgreden los principios deontolo-
gicos y las normas reglamentarias- hasta aquellos que supervisan la gestion
policial general, tanto en la dimensién operativa como administrativa.

Desde el punto de vista de los campos de observacion, se identifican al menos
tres: lo relativo a la administracion, lo vinculado gestién policial y lo relativo a la
conducta funcionaria. Cuando se trata de la conducta funcionaria el control se
asocia tradicionalmente a los procesos disciplinarios y el cumplimiento de normas.
Su investigacién es abordada a través de unidades del tipo Asuntos Internos.

Desde la perspectiva del accountability policial, las conductas indebidas, la
mala conducta y la corrupcién en la policia involucran un amplio espectro de
practicas o comportamientos que por la via de los hechos u omisién distor-
sionan o perjudican el buen desempefio policial. Cuatro razones justifican la
necesidad de desarrollar y mantener una capacidad efectiva de investigacion
interna de la mala conducta y la disciplina: el control de la mala conducta, la
necesidad de mayor legitimidad, las politicas y estrategias orientadas al con-
trol de delito y, sin duda, los derechos de los propios miembros de la policia.

No obstante, hay dificultades para un efectivo control interno. Mas que un
problema de existencia o de implementacion, en algunos casos se trata mas
bien de aplicacion y mal funcionamiento. A esto se agregan la naturalizacion
de las conductas indebidas -fruto de la alta frecuencia y de una cultura policial
permisiva o tolerante-, el grado de apertura de la policia a la supervisién ex-
terna y, también, la disposicién a ejercer la responsabilizacion y rendir cuenta
de ello.

En esencia, la eficacia de los mecanismos de control interno depende tanto
de la existencia de una unidad abocada a la fiscalizacién, deteccién e inves-
tigacion de conductas que afectan el desempeiio y la legitimidad del actuar
policial y la integridad de la organizacién, como de la voluntad institucional
para prevenir, investigar y sancionar conductas impropias. La demostracién de
gue se actua consecuente y proactivamente es sefial de efectividad mas que
de capacidad de discurso.

Consecuentemente, dos aspectos merecen atencion adicional, pues constitu-
yen verdaderos desafios en la actualidad: primero, el estudio e identificacién
de practicas adecuadas y mas eficientes -la observacién de experiencias positi-
vas- para reducir los factores que inciden en el mal desempefio y las conductas
indebidas y, seqgundo, transitar desde lo reactivo a lo preventivo, anticipando-
se, lo que implica un enfoque distinto, innovador y proactivo.



Introduccion

Una policia con un buen desempeio es aquella que en un contexto democra-
tico es reconocida por la sociedad y sus autoridades como una organizacién
gue actla de acuerdo con las necesidades de las politicas de seguridad publica
y ciudadana y las distintas modalidades de prevencion del delito, dirigiendo
sus servicios y asistencia a aquellos que demandan su ayuda. La policia tiene
gue ser responsable ante la comunidad como un todo y esforzarse por en-
tregar sus servicios prontamente, con equidad e imparcialidad. En esta linea,
un factor clave es la conviccién de que para merecer la confianza publica, la
policia debe dar testimonio de su profesionalismo e integridad, demostrando
su adhesion a un cédigo de conducta profesional y facilitando los procesos de
control externo e interno.

Sin embargo, la realidad contradice en ocasiones esta expectativa. En diversos
paises se reportan practicas indebidas refiidas con los reglamentos de discipli-
na, la ética y la deontologia policial. De los funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley se espera que no incurran en conductas indebidas en el cumpli-
miento de su misién y servicio a la sociedad, que tampoco abusen de sus facul-
tades de poder y que no incurran en discriminacion ni actos de corrupcién. En
la practica, ni la sociedad o sus autoridades toleran conductas incompatibles
con la profesion de policia y que se alejen de las expectativas de un buen
desempeno policial en democracia (good policing). También se espera que se
oponga rigurosamente a todos los actos de esa indole.

A la luz de lo sefialado, los mecanismos de control interno en una policia de-
ben cumplir ciertos estandares para que sean verdaderamente efectivos. Es
por ello que a continuaciéon se examinan las directrices que sugieren organis-
mos internacionales para las unidades de control interno en la policia, espe-
cialmente aquellas abocadas a la vigilancia de la conducta de sus miembros. La
revision detallada de la tipologia de los mecanismos internos y de las distintas
etapas -a la luz de la comparacion de casos que aporta la literatura internacio-
nal- permite identificar lineamientos que aseguren estandares apropiados de
desempefo en una policia moderna.

2.1. Directrices para la integridad en la policia

Los desafios que plantean las politicas orientadas a promover tanto la segu-
ridad de las personas como la reducciéon del crimen y la violencia obligan a
poner atencién en la eficacia de la policia. Esta depende tanto de la calidad de
los servicios policiales como de la legitimidad de sus actuaciones. En América
Latina y Europa estas son materias que despiertan mucha preocupacion.



Diversos antecedentes muestran que alli radica una de las principales debili-
dades de muchas policias. Segun la Organizacién de los Estados Americanos,
es urgente abordar las situaciones que dafan la legitimidad, la legalidad y el
desempeno policial en la regién. Esto se debe a la constatacién de un conjun-
to de debilidades observadas en diversos cuerpos de policia, particularmente
en el campo institucional (Organizacién de los Estados Americanos, 2008, 73),
como se resefa a continuacion:

¢ Hace falta adaptar las instituciones existentes hacia la nueva perspectiva
democratica, transparente y de derecho de la seguridad publica.

e Se carece de programas de monitoreo, evaluacién y mediciéon de impacto
de las acciones que realizan las instituciones de seguridad publica.

e La estructura policial no incorpora elementos de gestion y transparencia
moderna y prima un modelo reactivo de la gestion policial de la seguridad.
El trabajo policial esta gravemente devaluado.
Es posible constatar importantes grados de corrupcion institucionalizada.

¢Como superar dichas debilidades? No existe una Unica respuesta. No obstan-
te, una de las principales vias para abordar estos problemas ha sido el impulso
de procesos de reforma y el énfasis depositado en los mecanismos de control.

En efecto, existe enorme consenso en que es necesario emprender acciones y
evaluar el funcionamiento de los mecanismos de control para asegurar tanto
la integridad como el desempefio apropiado y el profesionalismo del personal
policial. Esto, por cierto, tiene distintas facetas y plantea, a su vez, diversos
retos para la policia, la sociedad y sus autoridades.

El primero, dice relacién con el convencimiento de que las policias tienen una
responsabilidad y cumplen una labor que debe ser objeto se supervision ex-
terna e interna. De acuerdo a la experiencia europea, el accountability poli-
cial demanda que la actividad policial —en todas sus dimensiones individual,
institucional, presupuestaria, operativa, etc.— esté abierta a la observacién y
a las distintas modalidades posibles y complementarias de supervision. Una
institucion policial democratica se distingue por su sujecion y aceptacion de la
supervision y examen externo, por el grado de apertura a dichas actividades,
y por el eficaz cumplimiento de su obligacién de comprobar y asegurar que
sus facultades son empleadas apropiadamente (Organization for Security and
Co-operation in Europe, 2008, n° 80, 83 y 84).

De lo anterior, se puede inferir que las instituciones y los miembros de una
policia pueden y deben ser objeto de supervision y responsabilizacién, y de
maneras muy diferentes: ya sea por el esfuerzo, por la direccién estratégica,
por el logro de objetivos y metas policiales o bien por el desempefio de sus
integrantes. Sin embargo, cualquiera sea el caso, deben responsabilizarse por
el poder que se les ha confiado y las facultades exclusivas entregadas para el
cumplimiento de su misién. En rigor, la facultad de ejercer el uso de la fuerza
con el fin de resguardar el respeto a las normas vigentes, el orden publico y
el deber de proteccién de las personas hacen necesario un sistema de control
que asegure la adecuacién de las conductas de los miembros de la policia -en



tanto organizacion- al estado de derecho.

Sobre la forma y los requisitos minimos para que esto sea efectivo se ha plan-
teado un conjunto de reglas o principios en al menos seis campos relaciona-
dos: i) politica general, ii) aceptacién de quejas y denuncias, iii) reporte del
personal, iv) la investigacion de éstas, v) lo relativo a la conclusiéon y resolucion
y, finalmente, vi) el tratamiento de la informacién. Estas directrices -sugeridas
por diversos organismos internacionales- recrean las actuaciones aconsejables
en materia de control interno, conductas indebidas y mal desempefio.

La revisién de la literatura arroja resultados sorprendentes. Se recomiendan al
menos 26 directrices, las que se enuncian a continuacion®:

a) Como marco o politica general

1) Las policias tiene la obligacién permanente de servir a la comunidad.
En este contexto, tienen el deber de asegurar que los procedimientos
y acciones son razonables y efectivos. Para ese fin, deberian garantizar
el facil acceso para que la sociedad y la propia institucién puedan co-
nocer las quejas contra la policia.

2) Laorganizacion de los servicios de policia debe incluir medidas eficaces
propias para garantizar la integridad del personal de policia y su ade-
cuado comportamiento en el cumplimiento de su misién, en particular
el respeto de las libertades y de los derechos fundamentales de la per-
sona.

3) Deben establecerse a todos los niveles de los servicios de policia medidas efi-
caces para prevenir y luchar contra la mala conducta y la corrupciéon policial.

4) Una solucién efectiva no sélo debe ocuparse de las causas y circuns-
tancias que propician la mala conducta, también debe ocuparse de la
eficacia de la aplicacion de los instrumentos de disciplina y sancién.

b) Sobre la aceptaciéon de quejas y denuncias contra la policia

5) Las policias deberian establecer medidas y mecanismos para facilitar
la denuncia o quejas por mala conducta dirigidas a las autoridades
adecuadas.

6) A las personas afectadas o interesadas se les debe dar la oportunidad
de completar y presentar adecuadamente quejas contra la mala con-

9. C6digo de Conducta para Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley (Resolucién
34/169 de la Asamblea General de Naciones Unidas; Consejo de Ministros de la Unién Eu-
ropea (2001); Departamento de Justicia de Estados Unidos (2001); Oficina de Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (2006); Organization for Security and Cooperation in
Europe (2008).



9]

d)

ducta de la policia. Se debe permitir la presentacion de quejas per-
sonalmente, por correo, por teléfono, por fax, correo electrénico o
cualquier otro medio.

7) A los miembros de una policia se les debe prohibir rechazar o disuadir
al ciudadano de completar el formulario o presentar una queja o de-
nuncia.

8) Todas las quejas y denuncias deben aceptarse, incluyendo aquellas for-
muladas en forma anénima.

9) Las quejas y denuncias deben ser aceptadas por terceros para que el
testigo o denunciante de una conducta irregular pueda formularlay se
debe garantizar la investigacion de éstas.

Sobre el reporte de malas conductas por el personal

10) El personal policial debe oponerse a cualquier forma de mala conducta
en la policia.

11) La policia debe obligar a sus miembros a informar a las autoridades
apropiadas actos u omisiones que pueden constituir conductas indebi-
das. El policia debe informar a sus superiores y a otros érganos compe-
tentes en la policia.

12) Los miembros de la policia deben ser impelidos a reportar las malas
conductas que conozcan directamente (testigo) o indirectamente
(cuando toman conciencia de éstas).

13) El acto de no informar debe ser materia de sancién.

14) Las instituciones deberian considerar la instalacion de lineas de denun-
cia confidenciales para reportar conductas indebidas o violaciones al
codigo de ética profesional.

15) Deberian existir lugares y mecanismos apropiados para evitar el recha-
zo, represalias o perjuicios al funcionario que informa o denuncia.

16) Las policias deberian buscar informarse cuando un tribunal o un fiscal
considera o concluye que un miembro de su institucion incurrié en al-
guna falta en el curso de una investigaciéon o proceso.

Sobre la investigacion de conductas irregulares

17) La investigacion de faltas graves (abuso de poder, falsos arrestos, inves-
tigaciones o incautaciones ilegales, o bien discriminacion, entre otras)
deberia ser conducida por una entidad que tenga especial responsabi-
lidad para estas situaciones.



e)

f)

18) Las denuncias por hechos menos graves también deben ser investiga-
dos y no ser subvaloradas o tratadas como si no fuesen importantes.

19) La investigacién de estas conductas deberia ser minuciosa e imparcial,
y conducida de manera razonable, oportuna y consistente. También
debe ser realizada con apropiada consideracion del derecho al debido
proceso para el funcionario involucrado, guiada por los estatutos y la
reglamentacién sobre la materia.

Sobre la conclusion de una investigacion y las resoluciones

20) Concluida una investigaciéon la policia debe informar por escrito los
resultados y las decisiones que se adopten, los argumentos y también
las sanciones aplicadas, si las hay.

Sobre el tratamiento de las informaciones relativas a malas conductas en
la policia

21) La policia debe estar dispuesta a proporcionar a los ciudadanos infor-
macion objetiva sobre sus actividades en este campo, sin develar por
ello, antecedentes confidenciales.

22) La lucha contra las malas conductas y la corrupcién en la policia requie-
re entregar informacién a la ciudadania sobre la pertinencia, aplica-
cion y efectividad de los sistemas de control interno como, asimismo,
facilitar el acceso o participacion de la ciudadania.

23) La informacion sobre quejas debe ser reunida y analizada por la policia
junto a especialistas externos para identificar las causas asociadas a
las malas conductas e intervenir sobre ellas. Esta aproximacion (orien-
tacién al problema) deberia permitir reconocer aquellas conductas y
policias recurrentes y aplicar medidas apropiadas (prevencion).

24) La lucha contra la mala conducta y la corrupcién en la policia requiere
tanto la aplicacién de politicas y cédigos de conductas para el correcto
desempeio del policia como la afectiva medicién de todas las medidas
implementadas en la organizacion.

25) Mas alla de concentrarse en la mala conducta policial, la aplicacion de
inspecciones es una forma de evaluar la calidad general la actividad
policial operativa, de asegurar que los objetivos de la politica de la
institucién se mantienen o cambian, de identificar las necesidades de
recursos adicionales y, a su vez, de asegurar que el control sobre los
servicios policiales se mantiene y es efectivo.

26) La informacion deberia servir también para disefiar politicas en la po-
licia e identificar tendencias, tacticas o practicas policiales que afectan
las regulaciones vigentes y establecer o evidenciar cuales ameritan ser
revisadas o cambiadas.



De esta forma, un detenido examen de las directrices sefialadas -a partir de
fuentes como Naciones Unidas, el Consejo de Ministros de la Unién Europea,
el Departamento de Justicia de los Estados Unidos, la Organizacion para la
Seguridad y Cooperacion en Europa y la Oficina de Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito- permite arribar al menos a dos conclusiones.

Primero, no falta la claridad sobre los estdndares minimos necesarios para dar
cumplimiento al control interno requerido en una organizacion de policia. Se
trata de un campo sobre el cual existen estandares derivados de la experiencia
de organizaciones con una larga trayectoriay, al mismo tiempo, fundado en la
observaciény la evidencia. De esta forma, las directrices anteriores pueden ser
la base para un proceso de evaluaciéon de los mecanismos de control interno,
en especial de aquellos que se ocupan de la mala conducta, de las conductas
indebidas y la corrupcién policial.

Segundo, la dificultad depende mas de la aplicacion de dichas directrices y
eventualmente de la complejidad de algunas medidas que de la ausencia de
estandares. Al respecto, no se trata de una dificultad derivada eventualmente
de marcos legales-institucionales diferentes, sino de la capacidad o efectivi-
dad de las instituciones y gobiernos de poner en marcha profundas reformas.

Sobre este aspecto bien podria afirmarse que algunas de estas directrices han
sido asimiladas por las instituciones policiales y que se encuentran contenidas
en los reglamentos y cédigos de procedimiento en varios paises. No obstante,
esto es insuficiente. Pues, si bien la creaciéon de una unidad especial para el
control interno evidencia una preocupacién institucional por la regulacién de
posibles acciones indebidas de los miembros de la institucion, esto no implica
necesariamente que dichas unidades sean eficientes y eficaces.

Por otra parte, aun cuando se pueda sefalar que la orientacion de las policias
ha cambiado con el tiempo, la sola existencia de reglamentos y cédigos de
conducta —aun cuando necesarios- tampoco es suficiente. Hay exigencias que
interpelan a la propia organizacion. Se necesitan politicas para focalizar los
esfuerzos en campos relevantes, evitando las condiciones socio-institucionales
que facilitan las conductas indebidas y el mal desempefio. En rigor, también se
debe poner atencion en las variables organizacionales.

En este contexto, se deben valorar los seis pasos sugeridos por Barry (1999), en
el marco de una estrategia de aseguramiento de la integridad y reduccién de
la mala conducta, a la luz de sus estudios sobre la Policia Metropolitana de Las
Vegas y, asimismo, la revision de los esfuerzos realizados en distintas policias
en las ultimas décadas. Su estudio no sélo identifica los problemas, sino que
también aporta recomendaciones para mejorar la calidad de supervisiéon de
las policias en Estados Unidos.

Seis pasos son importantes:

i. asegurar que todos los oficiales reciban formaciéon en ética durante
toda su carrera (reentrenamiento),



ii. exigir a los jefes que sean pro-activos en prevenir la mala conducta
policial,

iii. exigir que las organizaciones reconozcan oficialmente la conducta vir-
tuosa (ejemplos positivos),

iv. invitar a los jefes a adoptar una politica de tolerancia cero contra las
conductas indebidas,

v. recomendar que los directivos o el mando policial entreguen faculta-
des y apoyo a las Unidades de Asuntos Internos,

vi. usar el reglamento disciplinario cuando se deciden acciones correctivas.

Siguiendo a Barry (1999), un punto de partida importante para comprender
estas seis acciones es considerar que las instituciones que han puesto su esfuer-
zo en el fortalecimiento del marco legal y cédigo de disciplina fracasan; y que,
en consecuencia, es recomendable enfatizar el desarrollo de la integridad en
toda la organizacién y la solidez ética de cada uno de sus miembros.

Otra consideracién importante es que, justamente debido a que el problema
de la mala conducta en algunas policias ha tenido un largo historial, los resul-
tados no pueden ser inmediatos y que, en la medida que se reoriente el foco
de actividad, entonces se podran esperar resultados positivos en este campo.
Para Barry (1999) el verdadero cambio tendré lugar a largo plazo y ocurrira
cuando mejore la cultura organizacional de la policia.

Ciertamente se trata de una vision sugerente que nos pone ad portas de una
serie de desafios. Uno de ellos es comprender que el mal desempeiio y las con-
ductas indebidas no se resuelve entre policias, pues esto demanda el apoyo de
las ciencias sociales o ciencias del comportamiento.

2.2. Tipologia de controles internos

¢De qué manera se organiza el control interno en la policia? En términos de
propésito, el control interno de las conductas indebidas en la policia puede
organizarse especificamente en dos grandes categorias:

e Controles internos preventivos: Actuaciones de vigilancia inespecificas, en-
caminadas a evitar conductas indebidas y malas practicas en la policia.

e Controles internos punitivos: Actuaciones de vigilancia que apuntan a au-
mentar las probabilidades de detectar, investigar y sancionar problemas
individuales y que sirven de disuasién de practicas irregulares.

En la categoria de controles internos preventivos se identifican tres tipos de
actuaciones al menos: la responsabilizacion interna, la estricta supervision y la
abolicién de practicas vinculadas a la gestién que pueden fomentar conductas
impropias.

- Responsabilizacién interna. Cuando una organizacién policial detecta pro-
blemas de disciplina, de conductas indebidas y corrupcién es indispensable



que recurra al fortalecimiento de la responsabilizacién en sus filas. Esto im-
plica promover la responsabilidad de manera vertical - es decir, los superio-
res deben ser responsables por lo que hacen o no hacen los subalternos-y
horizontal —esto es, los pares deben ser responsables por las irregularidades
de sus colegas.

- La supervision rigurosa. La manera como este incremento de la supervi-
sion se lleve a la practica depende de la estructura administrativa de la
organizacién (mayor o menor descentralizacion es un elemento a tener en
cuenta para mejorar la supervisién). Sin embargo, lo anterior no descarta
la creacién de un sistema de “alerta temprana”, esto es, el desarrollo de
sistemas de monitoreo de tendencias. Esto Ultimo, se basa en la evidencia
que entrega el andlisis de casos y que indica que quienes incurren en este
tipo de conductas empiezan con pequefios actos y terminan en graves irre-
gularidades (teoria de la “pendiente resbalosa”).

- La abolicion de practicas que fomentan las conductas indebidas. En esta
materia la recomendacion mas reiterada es la necesidad de definir muy
bien los indicadores de evaluacién de la productividad de los policias. Cuan-
do se establecen objetivos poco realistas o metas que no se pueden cumplir
o cuando se mal interpretan ciertos indicadores de actividad para calificar el
éxito o fracaso de un jefe o de una unidad policial, se les puede estar empu-
jando a incurrir en comportamientos impropios para aparecer cumpliendo
las metas (desde falsear la informacion hasta emplear medios de manera
ilicita, entre las distintas formas posibles), corrompiendo la funcién policial
y dafiando la fe publica.

En la segunda categoria, los controles internos punitivos son basicamente de
dos tipos: “identificacion de actos corruptos” e "investigacion de actos co-
rruptos” (Newburn, 1999).

- Deteccion de actos corruptos. La deteccién es diferente a la investigacion
de los mismos. Consiste en recoger y sistematizar antecedentes y datos so-
bre conductas irregulares. Se limita a buscar la ocurrencia de los hechos. El
analisis aplicado con esta finalidad puede ser “ex ante” o “ex post”. En el
primer caso, se realiza antes de que el acto suceda o cuando esta sucedien-
do; mientras que en el segundo, se aplica con posterioridad.

- Investigacion de actos corruptos. Consiste en recoger suficiente evidencia
para esclarecer un hecho irregular y, gracias a eso, imponer una sancién. En
este caso es recomendable que la investigacion apunte a determinar la exis-
tencia de “patrones” o “redes” de corrupcion, antes que simples “eventos”
o “incidentes aislados”.

En este contexto, es Util revisar en detalle el funcionamiento de un sistema de
control interno de las conductas indebidas en la policia.



2.3. Modelo general para la investigacion de casos de mala con-
ducta policial

Robert Varenik (2005, 55-60) proporciona un modelo general que permite
vislumbrar las principales etapas del tratamiento de casos de mala conducta
policial. Segun el autor, en toda investigacion de hechos irregulares las insti-
tuciones deben ser capaces de llevar a cabo cuatro componentes: admisién,
procesamiento, disposicion y revisiéon. Cada una de estas etapas se divide, a la
vez, en subcategorias procesales y elementos operativos™.

La admisién: es el proceso de recepcidon de una queja o solicitud de inves-
tigacién en torno a la mala conducta o mal desempefio. Aqui destacan dos
elementos:

i. Larecopilacion flexible de antecedentes, distinguiendo entre quejas o de-
nuncias especificas y datos reunidos, por una parte, y entre informacién
interna y externa, por la otra. Ambas son necesarias; y los

ii. Informes anénimos. Debe ser factible que la ciudadania y los propios
miembros de la policia puedan entregar informacién y antecedentes del
los casos.

El procesamiento: se refiere al manejo de la investigacién de quejas y denun-
cias, como asimismo de la informacion reunida. Este procesamiento se subor-
dina a la estructura de la unidad y su insercion en la organizacién (jerarquia,
funcién e interaccion de cargos y reparticiones), a la preexistencia de normas,
procedimientos y estrategias concretas sobre los cursos de accién que corres-
pondan (métodos reactivos, estrategias proactivas y estrategias preventivas).

La disposicion: se refiere a las decisiones y conclusiones a las que arriba una
investigacion interna. Existen diversas vias a través de las cuales se puede re-
solver o evolucionar un caso y la sancién aplicable. Estas deben ser explicitas y
conocidas, asi también las consecuencias.

La revision: apunta al desarrollo de tres funciones necesarias, complementa-
rias y distintas:

i. La integridad interna de la investigacién. Esta inspeccién o investigacion
interna debe ser realizada por una unidad especial;

ii. El control de calidad para asegurar que los métodos y procedimientos sean
adecuados. Esto debe ser efectuado por una unidad a cargo del segui-
miento, inspeccién y evaluacién del desempefio de cada componente del
sistema. Asimismo, la evaluacién de los resultados obtenidos y del fun-
cionamiento de los mecanismos también debe emplearse para mejorar el
sistema de control interno; vy,

10. Sobre este esquema o modelo general se han formulado algunos comentarios sin mayo-
res modificaciones al enfoque general (L6pez Portillo y Martinez, 2009, 10).



iii. Laretroalimentacion. Fase en la cual los miembros que participan en cada
uno de los componentes, etapas y procedimientos debe o puede agregar
o complementar los resultados anteriores, con una perspectiva proactiva
para corregir tanto las politicas y condiciones que facilitan u obstaculizan
el funcionamiento del sistema de control interno como aquellas situacio-
nes que propician la mala conducta.

Varenik ilustra el modelo a partir de la revisién de los procesos de las unidades
de asuntos internos en la policia de Nueva York —-mas centralizada- y la Policia
Metropolitana de Londres —que establece nominaciones esencialmente ad hoc
de agentes investigadores conforme se van requiriendo-. A pesar de las dife-
rencias, segun el autor, ambos estan disefiados para organizarse de acuerdo
con la severidad de cada caso, para combinar estrategias reactivas y proacti-
vas, y para aprender de patrones y evaluar la labor de la unidad misma.

No obstante, como subraya el autor, ain cuando funcionen la organizacién
no queda exenta de malas conductas y de cuestionamientos acerca de la inte-
gridad y la eficiencia de sus respectivas areas de investigacion interna (2005,
38-39), porque —como se sefalé- no es suficiente la existencia de regulaciones
y mecanismos, también se debe dar fe y demostrar que ellos funcionan y ac-
tdan en la misma direccion o con el mismo propésito de los mecanismos de
control externo.

Los cuatro pasos descritos se sintetizan en la gréafica siguiente:

Modelo de Control Interno de la Policia
(en base a Varenik 2005, con complementos de Lépez
Portillo y Martinez, 2009:10)

Admision Procesamiento Disposicion Revision
Queja o E »
) s, structura de la Normas, roles,
informacién Resultado de la ® Inspeccion Interna

organizacion actuaciones y
procedimientos

estandarizados

¢ Control de Calidad
¢ Retroalimentacién

investigacion

Origen interno
o externo
Caracteristicas:
® Sancién proporcio-

Caracteristicas:
e Facil acceso para
todos

* Garantizar seguri-
dad del denunciante

(interno o externo)
* Asegurar el correc-
to registro y resguar-
do de la informacién

entregada

Caracteristicas:
¢ Cadena de mando
y jerarquia
® Roles y facultades
claras y conocidas
® Respeto del debi-
do proceso
e Duracion razo-
nable

nal y en base a una
tipologia de faltas,
infracciones o delitos.
e Consecuencias
deben ser conocidas y
previsibles
* Mecanismos de ape-
lacién y reparacion.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Lopez Portillo y Martinez (2009).

Caracteristicas:

* Facilitar gestion
de informacion y de
conocimiento
¢ Para aprendizaje
organizacional y la
mejora continua de
la eficacia del siste-
ma y la prevencién



Nuevamente se debe reiterar que no puede haber dudas sobre la estrecha
relacién entre control interno y externo. Sin mecanismos de control externo
la policia tendria la libertad para no investigar o sancionar la mala conducta y
esto podria llevar a controles internos ineficaces o poco efectivos. En rigor, la
confianza de la ciudadania en la policia se deteriora significativamente cuan-
do hay una actuacion policial impropia, pero esta situacion es mas perjudicial
cuando no se siguen las investigaciones o denuncias, o bien, cuando las ac-
tuaciones e indagaciones de la policia frente a las conductas indebidas de sus
integrantes no muestran resultados.

2.4. La investigacion de Asuntos Internos en la Policia Nacional
de Nicaragua

De acuerdo al Barémetro de Gobernabilidad 2010, la Policia Nacional de Nica-
ragua se encuentra entre las tres instituciones policiales de América Latina con
mayor confianza ciudadana (56%).

La modalidad de trabajo de la Policia Nacional de Nicaragua permite ilus-
trar las distintas etapas y directrices del control interno. Al mismo tiempo,
demuestra que los sistemas de control deben enfocarse en diversas facetas
complementarias.

La Divisién de Asuntos Internos es la estructura policial que organicamente
esta bajo la direccién de la Inspectoria General de la Policia Nacional. La Divi-
sion tiene una red territorial o representante en cada delegacién y/o distrito
policial, donde las personas pueden recurrir a interponer denuncias o bien lo
hacen en la oficina central. Asuntos Internos dirige sus esfuerzos a velar por el
prestigio de la institucion mediante un sistema que respetando las garantias
exigidas por el debido proceso, permite la verificacion de toda accion u omi-
sion cometida por el personal policial que infrinja alguna de las disposiciones
o principios contenidos en la normativa nacional e internacional vigente en
Nicaragua.

Su mision es investigar las denuncias que formulen los ciudadanos, organis-
mos de derechos humanos, organizaciones del tercer sector o los medios de
comunicacion, en relacion con el comportamiento de los miembros de la po-
licia que transgrede las leyes o las normas de la institucion, proponiendo las
medidas disciplinarias que sean necesarias. En esta linea, recibe denuncias en
contra de los miembros de la policia y busca conservar el prestigio profesional
a través de la investigacion y sancién oportuna y correcta, ajustandose al de-
bido proceso, y asegurando la validez y vigencia de los derechos y garantias
ciudadanas dispuestas por las leyes del pais.
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Funciones de la Division de Asuntos Internos:

1.- Departamento de registro y control: Recibir, registrar, procesar y analizar
datos, sugerir de manera constante y oportuna la implementacién de me-
didas preventivas, balances estadisticos, almacenar, registrar y controlar los
expedientes de todas las denuncias que la ciudadania, organismos e institu-
ciones formulen en contra de actuaciones policiales.

2.- Departamento de investigacion: Investiga todos aquellos casos que sean
denunciados ante esa instancia o ante Asuntos Internos de las Delegaciones
Departamentales.

a. Seccién anticorrupcién: Prevencién e investigaciéon de todo acto u omi-
sion o evidencia de corrupcién o cualquier violacion a las leyes, reglamen-
to disciplinario, que pudiesen ser cometidos por funcionarios de la Policia
Nacional.

b. Seccion derechos humanos: Investiga todo acto u omisiéon o cualquier
violacién a las leyes, tratados, reglamentos internos, normativas que vul-
neren los derechos de los ciudadanos.

El proceso investigativo que realiza la Division de Asuntos Internos tiene cua-
tro etapas:

— Fase de recepcion de la denuncia. La Oficina de Recepcién de Denuncias de
Asuntos Internos recopila todas las denuncias/quejas que los ciudadanos
interponen para, posteriormente, evaluarlas y asignarles un nimero y des-
pués investigarlas. Las denuncias se reciben por distintas vias: directa (ciu-
dadano), de oficio, a través de la Procuraduria para los Derechos Humanos,



otros organismos civiles, de la Inspectoria Civil del Ministerio de Goberna-
cién y de los medios de comunicacion.

- Fase de apertura de proceso. El Jefe de la Division evaltua las denuncias y
determina si hay investigacién o no. Cuando se rechaza es porque no es
competencia de la Policia Nacional, o bien, no se tienen suficientes antece-
dentes para iniciar la investigacion. Dependiendo de la denuncia, se puede
decidir pedir un informe a las autoridades correspondientes para aclarar la
situacion; remitir a la instancia donde el/la denunciante expresa no se le da
respuesta a su caso -esto es, cuando existen reclamos de la poblaciéon por
mala o falta de atencion de la policia- o investigacién del caso. Asimismo, si
la denuncia es contra un miembro del Consejo de la Policia Nacional tiene
que ser aprobado por el Inspector General para ser investigado de acuerdo
a la jerarquia.

- Fase investigativa. El Jefe de Investigacion asigna el caso al especialista de-
partamental o distrital, quien cuenta con un tiempo determinado y procede
a realizar las diligencias tanto operativas como administrativas que corres-
pondan. Cuando se inicia la investigacién se notifica al denunciado y al jefe
de éste. Cuando se trata de hechos graves o que se presuma algun tipo de
delito, éstos son atendidos de manera centralizada por la Division de Asun-
tos Internos.

- Fase conclusiva. Es la etapa en la cual se elabora el informe y se plasman to-
das las diligencias realizadas, llegando a la conclusion del caso, si el denun-
ciado tiene responsabilidad o no. Al concluir la investigacion se proponen
las medidas correspondientes, previstas en el reglamento disciplinario de la
Policia Nacional. Si tiene responsabilidad administrativa, entonces Asuntos
Internos propone medidas de acuerdo a lo que establece el reglamento
disciplinario. Si las medidas son -por ejemplo- baja de la Institucién, pérdida
del cargo o pérdida de privilegios, éstas se proponen al Inspector General
de la Policia, quien decide la medida administrativa a aplicar. Por ultimo, se
le notifica al denunciante y a los jefes del sancionado. Existe un periodo de
72 horas donde el denunciante puede apelar la medida interpuesta por el
Inspector General. En los casos de violaciones a los derechos humanos, la Di-
vision de Asuntos Internos informa a los organismos de derechos humanos
sobre las medidas aplicadas.

Las sanciones disciplinarias para las infracciones son: amonestacién en priva-
do; amonestacion en reunién, ante compaferos de igual o superior cargo o
grado; recargo de servicio de una hasta 2 horas, por un maximo de 3 dias;
recargo de servicio de una hasta 4 horas, por un maximo de 6 dias; restriccion
en la unidad de 3 hasta 30 dias; alejamiento del cargo inmediato o baja des-
honrosa.

2.5. Problemas de aplicacion de los estandares

Los mecanismos de control interno en la policia son algunos de los aspectos
menos conocidos en la regién. Una critica frecuente es que en la mayoria de



los casos la informacién, los procesos y las evaluaciones se desconocen. Inclu-
5o, en ocasiones algunos sostienen que esto no deberia ser conocido por la
sociedad civil, pues generaria vulnerabilidades en la organizacion. Falta en-
tonces una mayor apropiacion y empoderamiento de las practicas y directrices
aconsejables en materia control interno y accountability policial.

Con todo, asi como la manera cémo se lleva a cabo la labor policial depende
en la practica de distintas variables -la prevalencia de una u otra doctrina
y cultura politica (autoritaria o democratica) o bien las caracteristicas de la
cultura de la organizacién y los atributos de la cultura policial-, también el
control interno esta expuesto a éstas.

Hay a lo menos cuatro situaciones especificas que son perjudiciales y que de-
ben considerarse detenidamente.

La primera es que en muchas ocasiones las policias sélo tienen un reglamento
de disciplina. En la practica, los reglamentos se centran en describir el régimen
disciplinario, enfocandose en las conductas que constituyen faltas o ilicitos y
las normas procesales al momento de incurrir en una irregularidad. Entre las
sanciones mas recurrentes estan la amonestacion, el arresto, la suspensioén, la
degradacion e, incluso, la destitucién. Asimismo, se centran en la regulaciéon
de las relaciones al interior de la institucion (superiores, pares y subordinados),
el respeto irrestricto hacia la misma y el cumplimiento de las normas internas.
Sin embargo, las relaciones con la comunidad son abordadas en términos muy
generales (Arias y Zuiiga, 2008, 89-93).

Estas faltas suelen ser juzgadas al interior de la propia institucién. En Colom-
bia, por ejemplo, se contempla la actuacién de la Procuraduria General de la
Nacién. En El Salvador y Uruguay la legislaciéon admite la posibilidad de un
doble juzgamiento por el mismo hecho, si ésta es calificada como delito penal
y como una infraccion administrativa, al mismo tiempo. En esta linea, algunos
paises consideran incluso una responsabilidad civil subsidiaria del Estado por
los dafios causados por los empleados o funcionarios publicos (El Salvador,
Nicaragua, Brasil)'.

No obstante, aun cuando las normas y procedimientos tienen el objetivo de
reducir la incertidumbre sobre las formas de conducirse, las conductas y el de-
sempefo individuales deben evaluarse no sélo en relacién a su legalidad, sino
también desde el punto de vista profesional. En este contexto la deontologia
policial es clave. Un cédigo de conducta de esta naturaleza es necesario, pues
relaciona los valores de un determinado orden politico y social con los dicta-
menes de la profesién de policia (Grossi Porto, 2005).

En efecto, mientras los reglamentos de disciplina regulan procedimientos (par-
ticularmente con un enfoque sancionatorio, no siendo evidente la conducta
positiva o buen desempefio), los cédigos de conducta basados en la éticay la

11. Para profundizar en aspectos de la normativa asociada a la disciplina y las conductas
ilicitas en algunos casos latinoamericanos ver Arias y Zufiiga (2008: 89-121).



deontologia policial, por su parte, establecen los principios que orientan la
conducta y labor policial. En esta linea, el aparato administrativo de la policia
debe procurar traducir estas directrices, llevandolas a la practica.

En este sentido, el régimen disciplinario y la deontologia policial estan desti-
nados a regular la conducta de la policia en el cumplimiento de sus funciones,
lo que tiene como marco ético de accion el respeto a los derechos humanos y
la garantia de las libertades individuales. En consecuencia, cuando se trata de
asegurar la integridad es requisito fundamental la adhesion a las directrices
de actuacion tanto a nivel institucional como a los c6digos de conducta para
sus miembros.

La segunda observacion es que se aborda principalmente la responsabilizacion
individual y se enfatiza poco la institucional. En todos los paises latinoame-
ricanos existen leyes o reglamentos que regulan el régimen disciplinario por
abuso o mal uso de las facultades. Hay normas de responsabilidad penal, civil y
administrativa por el comportamiento policial. Con frecuencia se contemplan
casos de responsabilidad penal para la comisién de conductas irregulares gra-
ves o delitos cometidos por el personal policial. En algunos casos, se tramitan
en la jurisdiccién ordinaria, independientemente de que sean cometidos en el
ejercicio del cargo. En otros, son los tribunales militares (fiscalias militares), en
razén de que los delitos cometidos por el funcionario derivan del ejercicio de
la funcién policial y la mayoria de las policias son herederas del cédigo militar
(Malarino, 2003, 595-597).

En México, por ejemplo, tanto las leyes como los reglamentos atingentes a
las policias, regulan érganos y funciones de control interno, mas que siste-
mas de responsabilizacion en donde se complementen mecanismos internos
y externos a las mismas. Mientras las autoridades competentes en materia
de seguridad publica se encuentran integradas en un Sistema Nacional de
Seguridad Publica, la norma que lo regula y los organismos que lo coordinan
-Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica- contem-
plan actuaciones que, sin embargo, sélo ratifican la idea de control interno
(Martinez, 2008, 21y ss).

La tercera situacion se refiere a la insuficiente gestion de informacion. La
informacion es fundamental para el control interno y el accountability. Las
unidades de Asuntos Internos estan obligadas a reunir y analizar anteceden-
tes para llevar a cabo sus investigaciones. No obstante, se debe aclarar que
la informacion es util no sélo para el esclarecimiento de casos, sino también
para identificar tendencias, evaluar y corregir procedimientos. Por ejemplo,
en el caso de la evaluacién externa e interna del uso de la fuerza policial, ésta
depende de la informacién reunida y disponible respecto de los incidentes
particulares. Si no hay capacidad para obtener informaciéon concreta acerca de
las acciones de los policias no sera posible intervenir eficazmente corrigiendo
procedimientos errados.

Es por ello que, desde una perspectiva de evaluacion de procesos y resultados,
es muy importante observar qué sucede con la informacién después de su



recoleccion: quién la recibe, quién hace qué con ella y quién se encarga de
salvaguardar la integridad de este procedimiento. Desde una perspectiva pre-
ventiva estas actividades también son valiosas. Asimismo, son necesarias dos
condiciones al menos para un empleo estratégico de los antecedentes reuni-
dos en una pesquisa o indagacién de esta naturaleza y posterior investigacion:
una unidad abocada a esa tarea y procesos bien disefiados que aseguren el
flujo de la informacion en la organizacién para su maximo empleo.

La cuarta observacion tiene que ver con las dimensiones subjetivas del com-
portamiento. La cultura de la organizacion es un factor clave para el fun-
cionamiento de los controles internos. Hay necesidad de mejorar normas
disciplinarias y éticas, pero mas necesario aun es fortalecer los mecanismos
y emplearlos, generando politicas y estrategias capaces de crear condiciones
organizacionales 6ptimas y modificaciones de patrones de conducta y actitu-
des laborales inadecuadas. De esta forma, si bien las normas y los mecanismos
son requisitos claves, la voluntad institucional de que exista un sistema eficaz
-orientado al control interno- es mas decisivo, (como se indica en los numeros
1 al 4 de la seccién 2.1).

2.6. Condiciones e innovaciones necesarias para el control in-
terno

A partir de lo sefalado y mirando la realidad latinoamericana, el control inter-
no en la policia enfrenta dificultades que generalmente se traducen en defi-
ciencias. Por ejemplo, la falta de procedimientos adecuados, el escaso personal
y la falta de capacitacion. La poca infraestructura o equipamiento para apoyar
las indagaciones o el procesamiento de quejas y denuncias también juegan un
rol relevante. Esto puede crear un falso dilema respecto de la seleccion o prio-
rizacion de casos, argumento que se suele emplear para excusar la ausencia
de resultados o bien la no indagacién de otros. La experiencia internacional
indica que cuando no se controlan oportunamente las faltas menores aumen-
ta la probabilidad de que el personal policial escale hacia practicas mas graves.
Estas, por cierto, pueden favorecer la impunidad en la policia.

No obstante, si se atienden las recomendaciones de organismos internaciona-
les, hay otras condiciones o situaciones que deberian mejorar para asegurar
especificamente la eficacia de los sistemas de control interno punitivos, y que
se destacan a continuacion.

2.6.1. Una politica enfocada en la organizacién

Las estrategias desarrolladas en algunas policias (Nueva York, Policia Nacional
de Colombia, Policia de Investigaciones de Chile, Policia Nacional de Nicara-
gua, entre otras) se enfocan tanto en la conducta policial como en la inte-
gridad de la policia, abordando medidas que van desde el control hasta la
investigacion y la prevencién de este tipo de conductas. Sin embargo, ésta no
es una practica extendida.



El andlisis anticipatorio o “ex ante” no es frecuente. Generalmente, las organi-
zaciones no poseen unidades de andlisis para detectar posibles conductas irre-
gulares antes de que ocurran. Asimismo, tampoco es frecuente que se realicen
o revisen casos concluidos a fin de detectar fallas o falencias recurrentes en los
sistemas o procedimientos y de esta forma reducir los factores situacionales y
organizacionales que propician conductas indebidas y el mal desempefio en
la institucion.

2.6.2. Incentivo, reconocimiento y garantias

Los mecanismos de investigacion y control con frecuencia no distinguen entre
quién efectivamente lo hace bien o actla profesionalmente y quién no. Sélo
en pocos casos se analizan estadisticas de procedimientos o resultados obte-
nidos con los objetivos asignados. En general, no se evalta el rendimiento o
productividad -sélo el apego a los reglamentos- para premiar a los buenos po-
licias, es decir, el control busca disuadir y sancionar, pero pocas veces fomenta
la calidad del servicio y la eficacia de la policia. Una excepcién es el caso de la
Policia Nacional de Nicaragua.

En esta linea es necesario explorar también otras formas de facilitar la comu-
nicacién de conductas indebidas y actos de corrupcién policial, preservando al
maximo la seguridad de las fuentes y los derechos de los policias en relaciéon
con acusaciones injustificadas o infundadas formuladas de manera anénima.
En general, los mismos oficiales de policia son una valiosa fuente sobre las
actividades o conductas irregulares en la organizacién. Sin embargo, dadas las
implicancias y consecuencias, se trata de un campo dificil. La denuncia anéni-
ma, el cdédigo de silencio y la delacion compensada son términos recurrentes,
tanto como las represalias, que imperan en la mayoria de las organizaciones
policiales™.

2.6.3. Normas claras de procesamiento, sancién y reparaciéon

Ningun sistema de control interno puede ser eficaz sin normas claras, explici-
tas y conocidas por el personal policial. Aun cuando haya una clara definicién
de lo que es prohibido y se definan con precision los procedimientos y normas
a seguir, la discrecionalidad con la que pueden actuar los responsables del
area de asuntos internos puede generar un cuadro incierto o bien anémico
respecto de la politica y la actuacién institucional. De esta forma, también es
importante que todo el proceso sea transparente, es decir, perfectamente mo-
nitoreable, desde el momento de la deteccién, la vigilancia y la investigacion
hasta la imposicion de las sanciones necesarias.

Asimismo, se requiere establecer con mayor claridad los tipos penales que
cubren los actos en que las policias abusan de su poder y vulneran derechos
fundamentales de las personas. Esto supone un sistema disciplinario que, ade-
mas de ser transparente, respete el debido proceso y sea rapido. Esto requiere

12. Estos tépicos se examinan en los capitulos 5y 6.



gue existan sistemas de informacion y flujos oportunos que ayuden al buen
funcionamiento del sistema de control.

También el Estado tendria que pensar en proponer mecanismos para regular
la posibilidad de reparacién en los casos en que se pruebe la violencia inne-
cesaria de los policias, y el dafio ocasionado a los particulares con ocasién del
cumplimiento de sus funciones (FLACSO, 2007, 107 y 108).

2.6.4. Enfoque de la conducta policial desde una perspectiva deontolégica

En la mayoria de los casos, las normas que regulan el comportamiento policial
se encuentran contenidas en reglamentos que enumeran faltas y sanciones.
Esto —como se sefalé- es una dificultad para comprender la verdadera natura-
leza del control interno en una policia.

La importancia de contar con un cédigo de esa naturaleza radica en la especi-
ficacion y explicitacion del deber ser de la accién policial y en la importancia
de cumplir adecuadamente con las funciones, especialmente aquellas referi-
das al buen servicio que se debe entregar en la interaccion con la ciudadania.
En esta linea, también es clave la promocién de una reglamentacion del uso
del poder discrecional de la policia, privilegiando la responsabilidad individual
e institucional por las acciones. Esta es, quizas, una de las acciones mas urgen-
tes y sobre la cual menos avances se podrian citar.

2.6.5. Gestion de informacion

El tratamiento y el analisis de los datos son factores fundamentales. Hay situa-
ciones frecuentes que subrayan la importancia tanto del resguardo como del
apropiado empleo de los antecedentes que se reiinen durante la investigacion
de los casos. Uruefa (2001, 118) y Rodriguez (2008) ilustran codmo una mala
gestion de informacion genera situaciones que dafian la calidad de la infor-
macion y el diagnéstico permanente que precisa todo sistema de control in-
terno. A continuacion, se describen brevemente algunas situaciones a evitar:

— Multiplicidad de criterios para registrar y catalogar las faltas. Debido a la
amplia gama de posibles conductas irregulares, y el no empleo de criterios
uniformes o estandares de clasificacion y tipificacién tanto en los sistemas
de registro como del dominio de éstos en el personal a cargo.

— Mala clasificaciéon. La amplitud y el nUmero de situaciones a abordar llevan
a los policias a cargo a crear grupos de situaciones similares o categorias
que son tratadas como iguales para efectos de investigacion o sancién, pro-
moviendo un tratamiento impreciso y, a veces, injusto.

— Falta de control sobre quienes realizan las investigaciones. Esto se traduce
en que se seleccionan casos aplicando criterios de simplificacién, tratamien-
to rapido o que implican menor esfuerzo y costo, creando una “cifra negra”
sobre conductas indebidas y mal desempefio, dificil de estimar.



— Falta de investigacion oportuna (inicio de la investigacién). El escaso
seguimiento del curso de las investigaciones sobre actos irregulares en
la policia facilitan la generacion practicas o habitos de ocultamiento o
complicidad del sistema.

2.6.6. Gestion de conocimiento

El control interno puede aportar elementos fundamentales para reducir la
impunidad y prevenir las distintas formas de conductas irregulares a través de
procesos adecuados de gestion de informacién y conocimiento que facilitan el
aprendizaje colectivo, la identificacion de buenas practicas y la mejora de los
procedimientos establecidos.

El analisis posterior (ex - post), dirigido a identificar patrones, sobre la base de
la revision de incidentes y casos anteriores, permite ajustar y mejorar los pro-
cedimientos de control o extraer ensefianzas. Sin duda, quizas lo mas impor-
tante es la energia que se dedica a complementar la revisiéon de casos particu-
lares con apreciaciones mas generales sobre el funcionamiento de sistemas de
accountability (Varenik, 2005, 29-30).

2.6.7. No hay acumulacion de informacién cientifica suficiente

En la actualidad, se desconoce algun caso en que alguna policia latinoameri-
cana estudie de manera sistematica topicos relevantes sobre las actuaciones
policiales y el mal desempefio o bien situaciones frecuentes de mala conducta
de sus miembros con el fin de actuar proactivamente. Se deberian promover
mas investigaciones interdisciplinarias, para que las politicas y actuaciones po-
liciales se basen en el conocimiento y la evidencia mas que en la intuicién de
las jefaturas policiales. Esto es relevante, pues muchas veces la conducta indi-
vidual es reflejo de una realidad social mas compleja.

En este campo hay avances interesantes en Europa y Estados Unidos. Por ejem-
plo, un estudio traté los factores que influyen en las quejas de los ciudada-
nos en relacion al abuso de fuerza policial. Segun dicho estudio, los policias
jovenes realizan mas detenciones y son mas frecuentemente causa de quejas.
Al respecto, la formacion y la especializacion no influyen. Los aspectos impor-
tantes son la edad, sexo y numero de detenciones realizadas por los policias.
Policias varones y joévenes realizan mas detenciones y —al mismo tiempo- se
presentan mas quejas contra ellos (Brandl, 2001). Segun otro estudio, existe
una relacion directa entre la intensidad del sindrome burnout y el uso de
fuerza observada tanto objetivamente como también subjetivamente por los
mismos policias (Kop y Euwema, 2001).

2.7. Conclusiones y sugerencias
La busqueda de mejores niveles de seguridad y de calidad de vida no se al-

canza sin mejorar el desempefio policial, pero en un sentido mas especifico,
aquello tampoco seria posible si no se mejora la eficacia de los mecanismos de



control interno y la observancia de los cédigos de disciplina y de conducta.

Hay consenso en que es necesario emprender acciones y evaluar el funciona-
miento de los mecanismos de control para asegurar tanto la integridad como
el desempeno apropiado y el profesionalismo del personal policial. El grado
y los mecanismos con los cuales se monitorea el desempefio policial, por una
parte, y la falta de integridad, las conductas indebidas y la corrupcion, por la
otra, son dos campos relacionados. Esto tiene distintas facetas y plantea, a su
vez, diversos retos para la policia, la sociedad y sus autoridades.

Se debe partir asumiendo tres premisas que sirven de maximas para los esfuer-
zos de reforma de la policia.

Primero, la profesionalizacién y el accountability son metas permanentes para
las instituciones policiales modernas y democraticas. Estas deben procurar de-
sarrollar tanto los criterios de evaluacion del desempeno individual y organi-
zacional como, asimismo, los mecanismos para el control interno, teniendo
como medida la calidad del servicio entregado a la comunidad y la adecuacion
a los cédigos de comportamiento.

Segundo, la mala conducta policial debe afrontarse como un problema de la
organizacién y no como una serie de actos individuales. Se debe abordar la
organizacién entera, con una vision integral, y no enfocarse sélo en el indivi-
duo o el incidente.

Tercero, el esfuerzo debe dirigirse hacia consolidar un cambio positivo a largo
plazo, el cual debe estar en armonia con la mejora continua.

Sobre la forma y los requisitos minimos para que esto sea efectivo, se ha plan-
teado un conjunto de reglas o principios en al menos seis campos relacionados
(politica general, aceptacion de quejas y denuncias, reporte por el personal,
sobre la investigacién de éstas, lo relativo a la conclusién y resolucion y sobre
el tratamiento de la informacién). Estas directrices -sugeridas por diversos or-
ganismos internacionales- recrean las actuaciones aconsejables en materia de
control interno. Se recomiendan al menos 26 directrices. La dificultad parece
estar entonces en la aplicacién de dichas directrices y eventualmente la com-
plejidad de algunas medidas.

En la policia deben existir controles internos preventivos y controles internos
punitivos. Aqui se explora la segunda categoria. El modelo propuesto por Va-
nerik (2005) destaca que las instituciones deben ser capaces de llevar a cabo
los cuatro componentes de la investigacién de hechos irregulares: admision,
procesamiento, disposicion y revision. Cada una de éstas se divide, a su vez, en
subcategorias procesales y elementos operativos.

La modalidad de trabajo de la Policia de Nicaragua ilustra cémo se lleva a
la practica ese modelo, destacando que existen distintas vias. No obstante,
también queda en evidencia que un control interno eficaz no debe ocuparse
solo de la investigacién y la sancién de la indisciplina. Se debe trabajar en



una doble perspectiva, enfatizando tanto el desarrollo de la integridad en
la organizaciéon como en la conducta y solidez ética de sus integrantes. En la
medida que se reoriente el foco de actividad, es decir, se procure la revisién de
los mecanismos y se aborde con una politica sistematica e integral, entonces
probablemente tendra lugar el cambio pretendido.

Existen diversas dificultades, por cierto, para el funcionamiento eficaz de los
sistemas de control interno: las policias no tienen un cédigo de conducta, sino
un reglamento de disciplina; la cultura organizacional, los escasos avances en
materia de responsabilizacion institucional y, finalmente, una insuficiente ges-
tién de informacion.

De esta forma, son necesarios esfuerzos en diversos planos para avanzar mas
alla de la vigilancia de las normas disciplinarias y el control interno de tipo
punitivo: i) una politica enfocada en la organizacién; ii) aseguramiento de in-
centivo, reconocimiento y garantias; iii) normas claras de procesamiento, san-
cién y reparacion; iv) enfoque de la conducta policial desde una perspectiva
deontoldgica; v) gestion de informacién adecuada sobre conductas indebidas
y mal desempefio y vi) promocion de la gestion de conocimiento.

Introduccion

La literatura especializada habla de police accountability para referirse a un
sistema de control de gestion, basado en principios democraticos, que incluye
instancias de control interno y externo, ante las cuales los organismos policia-
les son responsables. En esta perspectiva el objeto de evaluacion es el desem-
pefo policial (Stone, 2007).

Existe un gran acuerdo en torno a las relaciones e implicancias entre las estra-
tegias policiales frente al delito y el buen desempenfo policial en una sociedad
democratica, las cuales se relacionan con la integridad y el profesionalismo.
Ambos casos se asocian a expectativas y estandares de comportamiento, ex-
presados en un cédigo de conducta y en reglamentos de disciplina. Se espera
gque ambos reflejen con claridad cémo debe actuar la institucion y sus inte-
grantes (doctrina). Para apoyar aquello se requieren mecanismos de control
interno y externo, debido al monopolio del uso de la fuerza y el importante
poder discrecional del que gozan justamente al momento de la intervencion
policial.

Sin duda, el escrutinio sobre la policia y la responsabilizacién de ésta frente
a la sociedad y sus autoridades no puede restringirse a un Unico aspecto de
la gestidén, como ocurre con la estadistica de actuaciones policiales. También
hay acuerdo en que la policia debe "responder” por sus actuaciones y por



el marco en el que se desarrollan sus actos (doctrina, control interno, etc.),
como también por los resultados y efectos sobre el clima de inseguridad de las
personas en un territorio particular y las propias politicas gubernamentales
de prevencién y control de la delincuencia. Asi, en el campo del control de la
policia coexisten otras perspectivas, de manera tal que no sélo se ocupa de la
conducta indebida o de la mala conducta, sino también del mal desempefio.
Existen mecanismos que se concentran en el desempefo de la instituciéon y
gue actuan como sistema de apoyo a la gestion policial.

La preocupacion por la calidad de los servicios y el interés por asegurar la
eficacia en el marco de las politicas de seguridad publica y ciudadana y, con-
secuentemente, la capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera en
ambos casos, son dos aspectos que los mecanismos de control externo e inter-
no deben abordar. Basicamente se trata de dos enfoques complementarios:
la supervisiéon del desempefio asociado al cumplimiento de la misién de la
policia (control de gestion) y la supervision de la administracién de la policia
(auditorias internas). De esta manera, ambos son complementarios y se suman
al control interno punitivo.

A la luz de lo descrito y en el marco del analisis de los tipos de control interno
se examinan los mecanismos de supervision de la gestion policial que contri-
buyen a reducir los riesgos de corrupcién y el mal desempefo en una policia.
Especificamente, interesa revisar como algunas policias han creado auditorias
internas para asegurar la probidad y la transparencia de sus actos administra-
tivos y, al mismo tiempo, cémo se realiza el control de gestion para el asegu-
ramiento de la misién y los objetivos de las estrategias policiales.

3.1. Control interno y supervision de la gestion en la policia

La multiplicidad de actuaciones de la policia obliga a tener una mirada de los
diversos planos y facetas comprometidas en el buen desempefio y la entrega
de servicios de calidad. No se trata tan s6lo de la existencia o fijacién de estan-
dares con los cuales evaluar el accionar policial. También se trata de actuacio-
nes para asegurar el buen servicio.

Como no se puede valorar y corregir aquello que eventualmente se desconoce
y no se mide, el accountability plantea la necesidad de contar con diversos
mecanismos de control para supervisar el cumplimiento con los estandares
legales requeridos y, a la vez, referirse a la calidad del desempefo policial.
Esos mecanismos deben enfocarse en los programas mas permanentes del ac-
cionar policial, pero también en las conductas individuales de sus miembros
(Frahling, 2005, 6).

En efecto, al igual que todas las instituciones publicas, en un Estado demo-
cratico la policia actia de acuerdo con normas juridicas que fijan el campo de
prerrogativas, las facultades especificas con las que cuentan sus integrantes,
sus deberes y derechos. Sin embargo, ello no debe llevar a perder de vista que,
en esencia, en una organizacion de esta naturaleza el objeto de supervision
es la conducta policial (desempefio) y eso abarca, al menos, dos dimensiones:



por una parte, lo procedimental-administrativo y, por otra, lo relativo a los
resultados de su actuacién.

En efecto, como se sefiald en el capitulo 1, “segun el objeto de supervision”,
los modelos y mecanismos de control interno se ordenan basicamente segin
dos propositos fundamentales, no excluyentes. Aquellos que sirven a un fin
de administracion (gestion administrativa) y los que sirven a una intencién de
tipo sociopolitica, poniendo en el tapete el asunto de las expectativas externas
en torno a dicha actuacion, en tanto resultados policiales (eficacia y calidad de
servicio) y también en relacion al cumplimiento de los estandares de actuacién
policial (integridad y conductas indebidas).

Mientras en materia de integridad y conductas indebidas se examinaria la
eventual discordancia entre una conducta policial y las normas establecidas en
los cuerpos juridico-reglamentarios y aquellas que se anclan en los cédigos de
conducta profesional (ética y deontologia). Las dos anteriores se refieren a la
supervision evaluativa de la calidad del desempefio policial, es decir, se refiere
a un control de tipo gerencial-administrativo que pone énfasis en la eficiencia,
en el uso de los recursos, en la efectividad y los resultados. Naturalmente, en
este caso también existe un estandar contra el cual se compara el desempefio
policial.

De esta forma, mas alla del interés de comprobar que el personal, con inde-
pendencia de su grado y funcién, cumple con las obligaciones generales deri-
vadas de su condicion de miembro de la policia, para este andlisis -y desde el
punto de vista de los campos de observacién- se identifican otros dos ambitos
igualmente relevantes: la supervision de la gestién administrativa y aquella
vinculada a la gestioén policial operativa.

¢ Campo de gestion policial administrativa. Se trata de controles de rutina
y/o sorpresivos que buscan identificar fallas o faltas administrativas y/o con-
tables o que buscan comparar lo establecido en normas relativas a la admi-
nistracion de una unidad y sus medios, certificando que se procede adecua-
damente (probidad administrativa). Esto se realiza generalmente a través
de una Inspectoria General -o similar- y Unidades de Auditoria Interna.

¢ Campo de gestion policial operativa. Se relaciona con la comprobacién de
la eficacia frente a los objetivos encomendados. Para ello, las policias cuen-
tan con la calificacién anual del personal y, sélo desde algunos afios, con
diversos mecanismos que contribuyen directa o indirectamente, como es el
control de resultados sobre la base del monitoreo de indicadores -vinculado
a la medicién de indices y metas-.

En ambos ambitos se trata de actuaciones que tienen como fin garantizar de
que se esta actuando correctamente -en términos legales- y apropiadamente
—asegurando que la policia dispone de las facultades, recursos y medios-, en-
tregando con eficacia y calidad servicios que se dirigen al beneficiario, esto es,
al ciudadano y, luego, a la fiscalia y/o tribunales, seguin sea el modelo procesal
vigente en el pais.



Los limites entre uno y otro campo no son totalmente claros. No obstante,
eso no es un defecto, pues se trata de areas interdependientes. Sin embargo,
quizas derivado de las presiones externas y la necesidad de demostrar resulta-
dos, hay un mayor desarrollo en el campo de la interrelacién de la policiay la
comunidad, como se observard mas adelante.

En consecuencia, para un adecuado accountability policial es fundamental
ocuparse de lo que esta detras de las estrategias de prevencién y control de
la policia, pues su evaluacién sirve al propoésito de asegurar un buen servicio
policial, especialmente en cuanto a la eficiencia, su eficacia y impactos.

Sin duda, en los ultimos afios algunas policias han asimilado un modelo de
gestion que combina rasgos de un paradigma tradicional con uno mas desa-
rrollado, donde el objeto y la funcién de control transitan desde la vigilancia
del reglamento de disciplina al funcionamiento del sistema y la prestacién de
servicios, enfatizando la mision, los objetivos institucionales, las obligaciones
de la funcién publica y la trasparencia de sus actos.

Sin duda esta transicién tiene lugar a la luz de al menos dos procesos que
interpelan a la policia de manera significativa. Por un lado, los procesos de
reforma del Estado en cada pais, los cuales imponen términos de referencia
claves, tales como: eficiencia, eficacia, calidad y transparencia de la gestion
publica. Y, por el otro, el cambio de paradigma de gestion en la policia desde
uno tradicional a uno racional-burocratico o hasta uno mas profesional con
una orientacion comunitaria y/o que enfatiza la solucién de problemas.

Estas transformaciones en el entorno de las policias han desencadenado un
gran numero de cambios internos en las policias, en variables tales como la
orientacion hacia el ciudadano, el desarrollo tecnolégico y la innovacion, el
papel rector de la direccién estratégica, los enfoques de calidad, el rol de los
recursos humanos en la organizacién, la gestién de la informacion y otros. No
obstante, algunos o la mayoria podrian calificarse como procesos embriona-
rios, iniciales o inconclusos.

A modo de ejemplo, la documentacion publica permite citar los casos de la
Policia Nacional de Colombia y la Policia de Investigaciones de Chile. Ambas
anclan la modernizacién y el desarrollo organizacional con el desarrollo de
mecanismos de control interno, argumentando que se busca asegurar la efi-
ciencia, la eficacia y la calidad de los servicios.

3.2. Inspectoria General, Auditoria Interna y probidad adminis-
trativa

En lo relativo al funcionamiento, los procedimientos y las actuaciones en re-
lacién a los objetivos y misién de la institucion, todas las policias cuentan con
un 6rgano que cumple la tarea de vigilar el cumplimiento de las directrices de
cada una de las reparticiones y unidades de la policia.



Un elemento caracteristico y central es que siempre se trata de instancias de
supervision de tipo vertical. Esto suele envolver la labor de las unidades de
control interno con un aura de amenaza, postergando la idea que se trata
de un procedimiento necesario para asegurar y garantizar un adecuado de-
sempefio de las unidades y sus integrantes. De esta forma, la supervision se
realiza en un ambiente de trabajo que rechaza el escrutinio interno y genera
resistencias. Generalmente, a la luz de la cultura organizacional y de la cultura
policial, el control interno no es asumido como una herramienta de gestién, lo
cual tiene importantes consecuencias'.

Lo anterior, se relaciona también con el desarrollo de los modelos de gestion.
En la actualidad, segun el grado de avance organizacional y la permeabilidad
de la institucion a las nuevas tendencias en materia de reforma del Estado
en América Latina (gerencia publica y responsabilizacién), las policias pueden
contar con dos instancias particulares: Inspectoria General y Unidad de Audi-
toria Interna.

3.2.1. La Inspectoria General

Suelen ser reparticiones que se han desarrollado con la policia. Es decir, ellas
reproducen un modelo tradicional de organizacién en el cual la supervision
se realizada con un énfasis de fiscalizacion de tipo normativo-procedimental
y disciplinario.

En Bolivia, por ejemplo, la Inspectoria General de la Policia Nacional cuen-
ta con una unidad por departamento. Se trata de un organismo de control
de probidad, fiscalizacion y control de la funcién policial. Su funcién es velar
por la eficacia de los servicios policiales a través de inspecciones, investigacio-
nes, fiscalizacion e informes de los diferentes organismos de la policia (Arias
y Zuiiga, 2008, 28). Aqui se observa un concepto plurifuncional altamente
concentrado.

En Perq, la Inspectoria General tiene como misién fiscalizar, evaluar e investi-
gar la correcta aplicacién y observancia de las leyes y reglamentos, la eficacia
funcional, la moral y disciplina del personal, asi como el empleo correcto y
adecuado del potencial humano, de los recursos materiales, econémicos y fi-
nancieros, control de calidad y costo beneficio de los servicios que presta la
Policia Nacional.

En Carabineros de Chile, por su parte, la Inspectoria General tiene como tarea
evaluar todas las areas de gestion, respecto del grado de cumplimiento de la
normativa legal y reglamentaria que regula su administraciéon, como asimis-
mo, establecer los niveles de eficiencia y eficacia con que se ejecutan cada
uno de los procesos organizacionales (planificacion y desarrollo, operaciones
y apoyo). En ese contexto, su accionar debe estar centrado en el seguimiento
y analisis permanente de informacién relevante sobre las actividades desa-

14. Estas se examinan en el capitulo 6.



rrolladas por cada una de las areas de gestion, estableciendo su grado de
alineamiento con los objetivos estratégicos, detectando posibles desviaciones
y causas que las originan, contribuyendo al disefio de soluciones que permitan
orientar los comportamientos al logro de los objetivos planteados (Arias y
Zuhiga 2008, 42). En este caso, nos encontramos con un modelo que integra
conceptos de una gestion moderna, al considerar resultados, alineamiento
estratégico y control de gestién, mas alla del cumplimiento o supervisiéon de
la norma.

En la Policia Nacional de Panama la responsabilidad de la Inspectoria General
es planear, organizar, ejecutar las actividades de inspeccién que se desarrollan
en la institucion con el objeto de asegurar el cumplimiento de las leyes, los re-
glamentos, las directivas y normas que rigen a la organizacién teniendo como
funcién primordial evaluar las actividades tanto administrativas como opera-
tivas que planifiquen y ejecuten cada una de las direcciones y dependencias
de la institucion estén orientadas a cumplir con los objetivos y metas que el
Estado y la Direccion de la Policia Nacional han trazado a la institucion, por lo
que debe alertar al Director de la Policia Nacional si alguna actividad, afectara
el cumplimiento de alguna de sus metas propuestas.

En la Policia Nacional de Colombia, sin embargo, la labor de control interno
se desagrega en dos reparticiones: la Inspeccién General y el Control Interno.
Con la entrada en vigencia de la ley 1.015 del 7 de febrero de 2006 —sobre
"Régimen Disciplinario para la Policia Nacional”- se otorga al Inspector Gene-
ral atribuciones disciplinarias y se crean las Inspecciones Delegadas Regionales
y Especiales, y las Oficinas de Control Disciplinario Interno en cada uno de
los Departamentos. De acuerdo a sus funciones, la Inspeccion General es la
encargada de asuntos internos y conducta funcionaria; pero, ademas, es la
dependencia encargada de fomentar y promocionar la cultura de la legalidad
y moralidad, de prevenir la comisién de conductas consideradas como faltas
disciplinarias y delictivas, de ejercer el control disciplinario institucional, de
velar por la eficacia de los sistemas de atencién al ciudadano, de propender al
respeto de los derechos humanos y el derecho internacional humanitario, de
coordinar las actividades de justicia penal militar y las funciones asignadas con
relacién a los centros de reclusién.

3.2.2. Unidad de Auditoria Interna

Estas reparticiones nacen para asegurar la transparencia y la eficacia de los
mecanismos de control interno, obedecen a un modelo de gestién orientado
a dar garantias sobre el normal funcionamiento de las estructuras de gestion
administrativa.

La unidad responsable de la auditoria interna integra una modalidad de con-
trol que se focaliza en el esquema de organizacién y el conjunto de los planes,
métodos, principios, normas, procedimientos y mecanismos de verificacion y
evaluacion adoptados por una policia con el fin de procurar que todas las
actividades, operaciones y actuaciones, asi como la administracién de la infor-
macion y los recursos se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y



legales vigentes, dentro de las politicas trazadas por la direccion superior de
la policia y atendiendo a las metas u objetivos previstos.

En la mayoria de los paises, mas alla de expresiones locales y del ordenamien-
to juridico-institucional, las unidades de Auditoria Interna asesoran a la auto-
ridad superior en la implementacién de normas y procedimientos de control
interno y evaltan su posterior cumplimiento. Sus informes deben precisar las
deficiencias detectadas y realizar recomendaciones para superar dichas falen-
cias. Las responsabilidades generales son:

e Elaborar el planeamiento general de Auditoria Interna aplicando un mo-
delo integral bajo los principios de eficiencia-eficacia y economia.
Elaborar el plan anual de auditoria y elevarlo para su aprobacién.

Evaluar el cumplimiento razonable de las politicas, planes y procedimien-
tos dispuestos por la autoridad superior.

e Revisar y evaluar sus actos y controles operacionales, contables, de legali-
dad y financieros.

e Verificar si las erogaciones y los ingresos son realizados de acuerdo a las
normas legales y contables.

e Determinar la confiabilidad de los datos utilizados para la elaboracién de
la informacion.

e Determinar la precisién de las registraciones de los activos y las medidas
tomadas para su proteccion.

e Producir informes de auditoria formulando las observaciones pertinentes.

En la Policia de Investigaciones de Chile esta unidad fue creada en el afio 2004
(Orden General N° 2030 de diciembre de 2004) y se orienta al ejercicio del
control interno de caracter global y estratégico, fundamentalmente preven-
tivo y de apoyo a la gestion. Corresponde a esta unidad la evaluacién de los
sistemas de Control Interno, de su nivel de pertinencia y desarrollo, sobre la
base de un plan anual que contiene tres tipos de evaluaciones: i) los objetivos
gubernamentales de auditoria, establecidos por el Presidente de la Republica,
que buscan fomentar objetivos transversales y la sinergia del control publico;
ii) los objetivos ministeriales de auditoria, definidos por el Ministro de Defen-
sa Nacional, y que buscan fomentar la coordinacion sectorial e incentivar la
adhesion a la ejecucion de planes recursivos de control; y, finalmente, iii) los
objetivos institucionales de auditoria, definidos por el Director General de la
Policia de Investigaciones, que obedecen a las necesidades especificas de con-
trol de la entidad.

En la Policia Nacional del Perq, la unidad responsable de similares funciones
corresponde al Organo de Control Institucional, que forma parte del Sistema
Nacional de Control creado a través de la Ley N° 27.785 (Ley Organica del
Sistema Nacional de Control y de la Contraloria General de la Republica, del
afo 2002). Es el encargado de ejecutar el control gubernamental interno y
tiene como misién, promover la correcta y transparente gestion de los recur-
sos y bienes de la policia, cautelando la legalidad y eficiencia de sus actos y
operaciones. Fue creado el 18 de agosto de 2003 con caracter sistémico a nivel
nacional y con cinco érganos descentralizados. Su personal se capacita en la



Escuela Nacional de Control de la Contraloria. Con base en el Plan Anual de
Control, visado por la Direccién General de la Policia Nacional del Pert y apro-
bado por la Contraloria General, realiza su labor desarrollando ademas accio-
nes de control por orden de esta Gltima o de su propio titular. Su organigrama
sefala que de su jefatura dependen la secretaria y atencién de denuncias, 5
oficinas especializadas: administracion, tecnologia y sistemas, planeamiento
e instruccién, asesoria legal y control de calidad; y, dos divisiones: central de
control y de control descentralizado (Arias y Zuiiiga 2008, 78 y 79).

En la Policia Nacional de Colombia, el Area de Control Interno tiene como
misién gerenciar el Sistema de Control Interno de la institucién, mediante el
desarrollo de los procesos de asesoria y acompafamiento, evaluacion y segui-
miento, administracién del riesgo, fomento de la cultura de control y relaciéon
con entes externos, que permita fortalecer el control interno en la Policia Na-
cional en cumplimiento de la misién institucional. Sus funciones son (Resolu-
cién N° 02054 de junio de 2007):

¢ Planear, dirigir y desarrollar la verificacion y evaluacién del Sistema de
Control Interno.

e Verificar que el Sistema de Control Interno esté formalmente establecido
dentro de la institucién y que su ejercicio sea intrinseco al desarrollo de
las funciones de todos los cargos y, en particular, de aquellos que tengan
responsabilidad de mando.

e Verificar que los controles definidos para los procesos y actividades de la
institucion se cumplan por los responsables de su ejecucion.

¢ Verificar que los controles asociados con todas y cada una de las activida-
des de la institucién estén adecuadamente definidos, sean apropiados y se
mejoren permanentemente, de acuerdo con la evolucién de la institucién
policial.

e Verificar el cumplimiento de las leyes, normas, politicas, procedimientos,
planes, programas, proyectos y metas de la institucién y recomendar los
ajustes necesarios.

e Servir de apoyo al mando institucional en el proceso de toma decisiones
para que se obtengan los resultados esperados.

e Verificar los procesos relacionados con el manejo de los recursos, bienes y
los sistemas de informacién de la institucién y recomendar los correctivos
que sean necesarios.

e Fomentar en toda la instituciéon la formacién de una cultura de control
gue contribuya al mejoramiento continuo en el cumplimiento de la misién
institucional.

e Mantener permanentemente informado al mando institucional acerca del
estado del control interno dentro de la institucién, dando cuenta de las
debilidades detectadas y de las fallas en su cumplimiento.

e Desarrollar los procesos de planeacién y talento humano que se requieran
para la correcta administracion del area.

e Promover las actividades relacionadas con la institucion y funcionamiento
del Subcomité Central de Control Interno en la Policia Nacional.

e Las demas que le asignen las normas y el Director General de la Policia
Nacional de Colombia, de acuerdo con el caracter de sus funciones.



A la luz de los ejemplos anteriores, se puede afirmar que las unidades de
auditoria interna nacen ante la necesidad de reconocer oportunamente des-
viaciones en los sistemas de control que pueden traducirse en riesgos para el
cumplimiento de la mision institucional y, en ocasiones, para la corrupcion del
sistema policial. De esta forma, las funciones de estas nuevas reparticiones
en las policias se entienden mejor si se tienen a la vista las expectativas en el
entorno de la policia y los servicios publicos de cada pais, especialmente en
materia de transparencia y probidad.

El principio de transparencia es novedoso en varios paises y constituye un de-
safio para la cultura organizacional tradicional de los organismos publicos, en
especial para las policias. Es considerado fundamental para una sana adminis-
traciéon, para garantizar la adecuada toma de decisiones y para promover la
participacion de la ciudadania en la gestion publica, resultando un importan-
te elemento de legitimidad de la actividad estatal.

Al respecto, la tendencia actual reconoce dos directrices centrales en este cam-
po. Por un lado, el derecho de los ciudadanos a informacién sobre la admi-
nistracion del Estado y la obligacion de los érganos de permitir y promover
dicho conocimiento y, por el otro, el principio de probidad administrativa,
gue consiste en la observancia de una conducta funcionaria intachable y un
desempeio honesto y leal de la funcién o cargo, con preeminencia del interés
general sobre el particular.

A modo de ilustracién conviene revisar el informe “Formato Identificaciéon
de Riesgos” de los afios 2006 y 2007, de la unidad responsable de la Policia
Nacional de Colombia. Este consigna 24 riesgos derivados del examen de los
procesos asociados a los niveles estratégicos, operacionales, de control, finan-
cieros, de cumplimiento y tecnolégicos'. De su lectura es posible dimensionar
de qué manera las auditorias internas en esa policia identifican areas o zonas
de la gestion administrativa y operativa en que el mando superior de la policia
debe enfocarse para evitar distorsiones en los estandares de funcionamiento,
adecuados y 6ptimos, o reducir la probabilidad de que estos riesgos se trans-
formen en amenazas reales a la funcién y labor de la policia.

3.3. Control y monitoreo de la gestion en la policia

Otro campo importante es la supervisién de las acciones orientadas al cumpli-
miento de los objetivos y metas de la institucion y el control de sus resultados.
Sin duda, se trata de una dimensién fundamental a observar, por cuanto se
debe asegurar, por una parte, que en la policia las decisiones operativas del dia
a dia no ignoren el plan estratégico de la organizaciéon y tampoco las politicas
de seguridad publica y ciudadana. Esto implica una traduccion de objetivos y

14. http://www.policia.gov.co/portal/page/portal/INSTITUCION/Control_Interno/Informa-
cion_de_interes/MAPA_RIESGO/FIR%20INSTITUCIONAL%202006-2007.pdf



el alineamiento de la gestién de las unidades operativas y administrativas con
las tareas propias y esperadas. De esta forma, el accountability policial supone
demostrar el grado de alineamiento de la organizacién y sus integrantes a
los objetivos de la autoridad civil responsable de la seguridad. Esta cualidad y
capacidad son atributos de una policia moderna y deben ser demostradas.

La observacion practica, sin embargo, revela que las policias presentan gene-
ralmente deficiencias a la hora de recopilar y analizar informacién relevante
para monitorear el progreso en las metas, pues deben recogerse y analizarse
antecedentes precisos de forma selectiva, con el fin de medir el cumplimiento
efectivo de las directrices de actuacién. Esto no es posible sin un sistema de
informacion mejorado y un sistema de control de gestién bien disefiado.

Como en el caso de las Inspectorias Generales y las Unidades de Auditoria Inter-
na, en este campo también se observa una mutacién y distincion importante.
Algunas policias estan transitando desde un concepto de control -entendido
como la verificacion de actuaciones y levantamiento de datos sobre algunas
facetas de la actividad policial- a uno que integra sistemas de informacién,
medicion mas extensa y detallada de diversas areas que impacta sobre la ges-
tiény el resultado policial, dando cuenta de aquello a los 6rganos superiores y
autoridades externas a la organizacion, como ocurre en Colombia y Chile.

En este contexto, es importante recordar que el éxito del famoso modelo
COMPSTAT de Nueva York implicé la aplicacién de este enfoque. Se trata de
un modelo general —gestion de informacién, supervision, direccionamiento
de esfuerzos, evaluaciéon- que se aplica en la mayoria de las policias de paises
mas desarrollados.

3.3.1. Sobre el control de gestion

Existen diversas definiciones en torno a lo que se entiende por “control de
gestion” o por “sistema de control de gestion”. En términos generales, se tra-
ta de una herramienta, es decir, de:

¢ Un instrumento directivo y gerencial, integral y estratégico que, apoyado
en indicadores, indices y cuadros productivos en forma sistematica, pe-
riddica y objetiva, permite que la organizacién sea efectiva para captar
recursos, eficiente para transformarlos y eficaz para canalizarlos.

Sin embargo, aunque lo sefialado arriba refleja en qué consiste el control de
gestion, su significado queda mas claro cuando se entiende cudl es propésito
gque persigue esta herramienta. En tal sentido, no hay duda que en la actua-
lidad el afan ya no es el control por el control -la verificacion propiamente
dicha- o el aseguramiento de la obediencia o apego a ciertos estandares. Es
mucho mas que aquello. Se trata de un proceso que permite al mando su-
perior de la policia influir sobre el desempefio de los subalternos y todos los
miembros de la policia en la consecucién de los objetivos de las estrategias
de mejora de los servicios. Es por ello que, a lo ya sefalado, deben agregarse
otras dos cualidades:



e Este instrumento implica un conjunto de procesos de informacion, cuyo
objeto es la supervision de la evoluciéon de las acciones en todos los niveles,
en relacién al servicio prestado.

¢ El objetivo de esta herramienta y de sus procesos asociados es asegurar
gue los recursos se movilicen agil, oportuna, eficiente y eficazmente, y
de forma permanente, en pro de la consecucién de las metas y tareas
establecidas.

De esta manera, el control de gestién involucra asumir tres atributos:

* Que los objetivos y metas son la categoria rectora, porque el proceso de
toma de decisiones estd orientado a alcanzar los objetivos marcados vy,
luego, éstos son el patrén para evaluar a la gestion, o sea el grado en que
los resultados de la gestion se acercan a los objetivos y metas previamente
establecidos.

¢ Queserelaciona con la formulacién de objetivos, la fijacién de estandares,
los programas de accién (presupuestos), la utilizacién de recursos, la me-
dicion de resultados (verificacion), el analisis de desviaciones, la correccion
del desempefio o su mejora.

¢ Que comprende la ejecucién y verificacion, es decir, abarca los procesos de
asignacion de recursos, el seguimiento de las acciones y la evaluacién de
resultados.

Por otra parte, mas alla de servir para la mejora de los servicios, el control de
gestion también se inserta en el contexto de una herramienta indispensable
para la estrategia de desarrollo de la policia. La gestién sélo conducira a re-
sultados exitosos si previamente se ha marcado la meta y la estrategia para
alcanzarla.

Rescatando el sentido moderno -vinculado a la gerencia publica- el control de
gestion —mas que informar- busca transformar, ya que al medir algo produce
incentivos por mejorar lo que se mide, por lo tanto, induce un comportamien-
to deseado. Desde esta perspectiva, un sistema de control en la policia consi-
dera cuatro campos relacionados:

Estratégico - Objetivos de alto nivel, alineados con la mision de la policia,
Operacional - Eficacia y eficiencia de las operaciones,

Informacion - Fiabilidad de los informes de la policia; y,

Conductual - Apego a los estandares de actuacion y cumplimiento de las
leyes y normas aplicables a la policia.

En rigor, un sistema de control de gestion es también una herramienta para
una estrategia de desarrollo policial. Sirve para evaluar el cumplimiento de
ésta y para alinear las conductas hacia el logro de los objetivos. De esta forma,
al controlar los resultados y detectar desviaciones respecto de lo planificado y
presupuestado -respecto de las metas establecidas- se pueden tomar medidas
para corregir oportunamente dicha situacion.



Al respecto, algunas instituciones han comenzado a trabajar intensamente en
el desarrollo de sistemas de control de gestién, con el objeto de entregar una
herramienta de apoyo a la labor policial que permita a las maximas jefaturas
contar con los antecedentes necesarios para la toma de decisiones. Seis de las
caracteristicas de estos sistemas son:

i. Una tendencia a la integracién de las funciones de planificacién y con-
trol;

ii. La mejora del desempefio asume al ciudadano como beneficiario princi-
pal;

iii. Orientacién a procesos estratégicos y de gestion claves (organizacion es-
tratégica y proceso de direccion);

iv. Un sistema de informacién orientado a las necesidades de direccién inter-
na de la policia;

v. Rol proactivo: orientado a la accién y la planificacién de alternativas y cur-
sos de acciéon; y,

vi. Retroalimentacién: Capacidad para recolectar informacién y articular las
decisiones y actuaciones locales o de una unidad con los logros o resulta-
dos globales de la policia.

Un indicio de cambio en las organizaciones policiales -en el sentido que se ha
seflalado- puede obtenerse a partir de observar el empleo y los propésitos de
los registros de actividad policial. Asimismo, el estado de desarrollo, los cam-
pos de informacién y la cobertura de los sistemas informaticos de registro per-
miten reconocer la capacidad de las organizaciones para abordar el control de
gestion desde una perspectiva mas moderna y en sintonia con las expectativas
del accountability policial. A modo de ejemplo, se pueden citar los hitos, pro-
cesos y desarrollos de la Policia de Investigaciones de Chile.

En esa instituciéon la generacién de un sistema de control de gestion demando
trabajar en tres planos: por una parte, la induccién de un conjunto de concep-
tos de gestion que alimentaron un cambio todavia no definitivo respecto a la
funcién policial, gobernanza, transparencia y accountability en el servicio pu-
blico; segundo, la generacién de descriptores, indicadores, metas y objetivos
estratégicos en areas que normalmente no eran abordadas desde la perspec-
tiva de un control interno orientada a la mejora continua de los servicios poli-
ciales; y, finalmente, la asociacion del control de gestién a procesos de planifi-
cacion estratégica y la fijacion gradual de metas y objetivos institucionales.



Evolucion de los procesos de control de gestion y planificacion estratégica en
la Policia de Investigaciones de Chile (PDI, 2009)

Afo 2001 Ao 2004 Afios 2005-2006 Afos 2007-2008 Afios 2009-2010
Mandato Origen del Sistema Creacion de Principales Herramien-  Explotacion y Desarro- Madurez Sistema de
presidencial de Control de Gestion  tas de Control de Gestion (2): llo Sistema de Control  Control de Gestion:
que estable Institucional: de Gestion:

solicita que: ¢ Metas Institucionales 2005-2006 ¢ Metas Institucionales
“Las poli- ¢ Primera fijacion de (13 metas y 22 indicadores de gestiéon ¢ Metas Institucionales 2009-2010 (5 metas
cias deben metas (7 compromisos;  para Jefaturas Regionales y Jefaturas 2007-2008 (13 metas Jefaturas Regionales y
contar con Orden N°9, afio 2004) Nacionales; Orden N° 2040, afio 2005)  Jefaturas Regionales y Jefaturas Nacionales;
metas co- Jefaturas Nacionales; Orden N° 2218, afo
nocidas por ¢ Formulacion de ¢ Incorporacion de informe (46) Orden N° 2135, afo 2009)

la sociedad 36 indicadores para indicadores de gestion policial 2007)

ydar cuen- medicion de Jefaturas  (Repoles afno 2005; Jefaturas Nacio- ¢ Exportacion Sistema
ta de sus de Regiones Policiales  nales, 2006) o Sistema de infor- de Control de Gestion
logros”. (orden N°9, afio 2004) matico de Control informatico (modalidad

¢ Metas adicionales
auto-impuestas
Jefaturas de Regiones
Policiales (orden N°9,
afio 2004)

Reestructuracion
organica

 Creacion de
Jefaturas Nacionales
y Unidad Auditoria
Interna. (O:G: 2030,
afio 2004)

Instalacién de Respon-
sabilizacion y Accoun-
tability en PDI:

¢ Cuenta Publica Pais y
Regional (Orden N° 19,
afio 2004)

* Metas adicionales auto-im-
puestas se extiende a Jefaturas
Nacionales, Prefecturas y Jefaturas
Administrativas (afio 2006)

¢ Informe de Causas PDI en Siste-
ma Procesal Penal (afio 2005)

Profundizacién, Responsabilizacién
y Accountability en PDI:

¢ Cuenta Publica Prefecturas (afno
2005)

¢ Cuenta Publica Jefaturas Nacio-
nales (afo 2006)

Planificacion Estratégica:

¢ Plan Minerva (Orden N° 2008,
ano 2006)

de Gestion On-Line
(desarrollo y captura de
datos; Orden N° 2135,
afio 2007)

Madurez, Responsabi-
lizacion y Accountabi-
lity en PDI:

¢ Informe de gestion,
resultados y pro-
gramas al Congreso
(Comision Mixta de
Presupuesto y Ministerio
de Hacienda 2008-2009)

consulta todas las uni-
dades pais; 0.G. 2218,
afo 2009)

Planificacién Estra-
tégica:

¢ Diagnéstico de la
modernizacién y
propuesta de agenda
de Desarrollo (Orden
34, afo 2008)

* Proceso de Plani-
ficacion Estratégica
periodo 2010-2015
(Orden 34, afo 2008)

Sin embargo, la experiencia de la Policia de Investigaciones de Chile no es si-
milar a la de otras policias. Generalmente, a pesar de que el control de gestion
se asocia con la nocion de medir, uno de los problemas no resueltos aun se re-
fiere a los sistemas de informaciéon o de apoyo propiamente tal. Estos se cons-
truyen recurriendo a descriptores estadisticos tradicionales y, generalmente,
no contienen la informaciéon que precisan los gestores y conductores de las
politicas de seguridad publica y ciudadana. Muchos sistemas de control de
gestion sirven para asignar tareas y recursos por Reparticiones, Subdirecciones
o Departamentos, pero inutiles e ineficientes para evaluar si el desempefio de
las unidades locales contribuye efectivamente o no al desempefio global de la
organizacién en funcion de las estrategias de prevencién y control del delito
y la reduccion de la inseguridad.



Modelo de relacionamiento de la Planificacion Estratégica y la Estrategia
para la mejora de los servicios y Control de Gestion

Planificacion Estratégica Estrategia Control de Gestion

Mision Mision

% de cumplimiento

Objetivos Estratégicos Objetivos Estratégicos

Estandar ~ = = = = =

% de Cumplimiento

Metas PPN
Calificaciones

-—-t Metas

Estdandar Pondera- = = = = —
ciones

Indicadores
Indicadores
Calculos = = = = - - =
Descriptores
Datos = = = = Descriptores
Retroalimentacion Resultados

(Desviaciones y
acciones correctivas)

Fuente: Palacios (2009)

El control de gestion debe ofrecer informacién homogénea en la medida que
asciende en la piramide de informacién para ofrecer informaciéon agregada
sobre estados o resultados, pero cuando se avanza en sentido contrario, lo
que se maneja es informacién sobre decisiones, algunas tan directas y he-
terogéneas como las relativas a los procesos sobre los que actuan. En estas
condiciones, el problema a resolver por el control interno es servir de puente
entre los resultados y las decisiones que se toman sobre los procesos criticos
que enfrenta toda organizacién, poniendo de manifiesto sus vinculos funcio-
nales (Gestiéon Administrativa; Recursos Humanos, Gestion de la Informacion,
Gestion Financiera, Desempefio Operativo, entre otros). Estas areas son claves
para asegurar la eficiencia y coherencia de los procesos en funciéon de los re-
sultados esperados (Palacios, 2009).

3.3.2. Sobre la medicion de la labor policial y el control interno

Medir lo que hace la policia es uno de los principales y mas urgentes desafios
para reducir el mal desempefio y mejorar el accountability referido a la con-
tribucién de la policia a las politicas de prevencién y control del delito en las
ciudades y territorios.



En varios paises la evaluacién de la labor policial es una necesidad estructural
y latente y, asimismo, una tarea que emerge fruto de diversos esfuerzos no
sistematicos. Las palabras “informacion”, “control”, “evaluaciéon”, “resulta-
dos”, "gestion” y "planificacion” deben hallarse entre las mas utilizadas en el
ultimo tiempo y ello refleja el interés por alcanzar mejores resultados policia-
les, como también de lograr una ejecucién mas eficiente y mas eficaz de las
politicas y sus programas de prevencion y control del delito.

No obstante, la supervision del desemperio policial es una actividad compleja
y sin precedentes en el sector, toda vez que se precisa mucha reflexién y res-
puesta, asimismo de una cuota importante de capacidad técnica y de acuerdos
entre los distintos actores y referentes del sistema, especialmente entre autori-
dades y referentes de poder civil y las policias, sin perder de vista a la sociedad
y a la comunidad destinataria de los servicios policiales. La actividad policial
tradicionalmente se ha mantenido al margen de una evaluacién externa.

Asi, existen diversas razones que llevan a ocuparse de la medicion del desem-
pefo policial. Por una parte, el ejercicio del mandato policial es fundamental
para la seguridad, la justicia y la calidad de vida. En consecuencia, ejercer la
fuerza publica constituye, por ejemplo, una responsabilidad insoslayable para
los policias y rendir cuenta de ello. A ello, se agregan otros argumentos, como
los altos costos de la inseguridad y sus efectos perversos. Asi, el empleo del re-
curso fiscal debe ser también objeto de escrutinio, especialmente cuando hay
dudas sobre la eficacia de la policia y las politicas del sector. No hay politica
orientada a la seguridad publica y ciudadana que no considere una inversion
en la policia y, al mismo tiempo, no asuma que una policia eficaz es funda-
mental para la politica criminal.

En efecto, la experiencia y revisién de programas y estrategias gubernamen-
tales indica que las evaluaciones de resultado y los estudios de impacto conti-
nuan siendo la excepcion en los proyectos o programas de seguridad publica
y ciudadana (Tudela, 2009) y que todavia hay un importante trayecto por re-
correr para demostrar que son realmente efectivos. En general, los disefios de
estrategias y programas no retinen desde un comienzo los atributos técnicos
para una valoracién a su término o bastante después o no se suele considerar
el monitoreo basado en resultados. Esto fomenta una gestion al amparo de la
incertidumbre y la duda. Cuando ello ocurre se arriesga también la posibilidad
de un verdadero aprendizaje colectivo y se pierden las oportunidades para la
gestion de conocimiento en las instituciones responsables, por ejemplo, de la
conduccién y ejecucion de politicas de seguridad urbana. Esta realidad justifi-
ca hacer esfuerzos para una adecuada gestién de informacion sobre la labor
de las instituciones del sector.

Medir y evaluar son actividades necesarias para ratificar o corregir tanto las
orientaciones como las estrategias de la policia y en el ejercicio de su mision.
Ciertamente, la voluntad y la apertura de la organizacién a los procesos de
control externo se subordinan en algunos casos al grado de desarrollo de los
mecanismos de control interno, especialmente de aquellos que permiten co-
nocer lo que la policia hace y su impacto y, a la vez, lo que ella no es y no hace
(eficacia y efectividad).



Es un problema heuristico. Las policias son una realidad que no se reduce, por
ejemplo, s6lo a practicas de vigilancia. Tampoco se puede incurrir en el error
de igualar "lo que la policia hace” con “lo que la policia es” y, menos aun,
con “lo que la policia debe hacer” (Muniz y Proenca 2007, 238). Con frecuen-
cia las distintas representaciones sobre la policia y sobre la problematica de
la inseguridad en una sociedad -presentes en los distintos actores publicos y
privados- reflejan una realidad fragmentada y llena de expectativas, la ma-
yoria de las veces contrarias y no reconocidas. Las representaciones sociales y
la demanda de servicios policiales confluyen en la creacién de un cuadro muy
variado de expectativas.

Es por ello que se debe tener presente que muchas veces las expectativas in-
ternas no coinciden con las expectativas externas. En efecto, el hecho que el
accountability surge de necesidades instaladas en la sociedad mas que en la
policia alimenta muchas veces una brecha significativa. Cuando esto ocurre,
el control interno se realiza con fines generalmente distintos a los propésitos
establecidos a la luz de las necesidades del control externo. Las organizacio-
nes miden ciertamente, pero lo que suelen medir obedece a otros intereses, a
veces bastante distintos a los fines de evaluar la conducta y el desempefio de
sus integrantes y la organizacion.

No es inusual que las policias registren y midan diversos aspectos de la activi-
dad policial (frecuencia y tasas de detenidos, concurrencias a sitios del suceso,
denuncias por ilicitos, etc.). Pero, una mirada detallada de esos registros lleva
a sostener fundadamente que mas bien se trata de antecedentes que ayudan
a describir muy parcialmente qué y cuanto se hace. Asimismo, el referente
para la medicién y los usos de esa medicién suelen ser la propia policiay no la
sociedad civil y sus autoridades, de tal manera que predomina una mira auto-
rreferente. La naturaleza de lo que se mide y lo que se debiese o se desearia
medir no coinciden generalmente.

Las mediciones se confunden con lo que podriamos denominar “marketing
policial” o la necesidad de alimentar la imagen de la institucion ante la opi-
nion publica y los medios de comunicacién. Es por ello que la existencia y
definicién de los estandares de actuacion y desempefio son muy relevantes.
En consecuencia, el marco de referencia desde el cual se evalua el desempeio
policial es un aspecto que debe esclarecerse para que el esfuerzo en materia
de control de gestion y que la gestién de informacién se alinee con los objeti-
vos del accountability policial, reduciendo el mal desempefio.

3.3.3. Medir el trabajo con la comunidad

Las distintas modalidades posibles de evaluacion policial surgen en la practica
de circunstancias, objetivos y necesidades diversas: su rol ante la criminalidad
y la violencia, el impacto sobre la percepcién de inseguridad, la actividad po-
licial, las malas practicas policiales, la gestion institucional, la relacién entre
la policia y la comunidad, entre otros. Sin duda, el control interno, el control
de gestion y los distintos mecanismos posibles se justifican en la medida que
contribuyen al aseguramiento de la calidad de los servicios policiales. Es por
ello, que la medicion de la actividad policial, sélo con el fin de constatar es



insuficiente: se trata de controles y mediciones para gestionar, apreciar, tomar
decisiones. En otros términos, para conducir la organizaciéon en un contexto
en el cual la direccion politico-estratégica es fruto de la labor entre las auto-
ridades a cargo de la seguridad y las autoridades policiales responsables de la
ejecucion.

Por otra parte, también se debe asumir que hay dificultades. Si bien la eva-
luacion y el control externo de la labor policial no es una actividad plena, al
mismo tiempo, el control interno con frecuencia no obedece a los fines del
accountability. Estas se van configurando en el tiempo y van ganando espa-
cios a través de procesos que no siempre estan conectados, que en general
son el fruto de la interaccién de diversos agentes y circunstancias, personas
e instituciones y, por esa razoén, los procesos quedan sujetos a continuidades
y rupturas. En ocasiones, un cambio de jefatura o del Director Nacional de la
policia pone en riesgo la continuidad de procesos estratégicos claves. Muchas
veces no hay una politica consolidada detras de los dos procesos. No obstante,
se pueden identificar diversos componentes y algunos principios o lineas de
actuacion relevantes.

Los esfuerzos por valorar la relacion policia-comunidad se justifican plena-
mente, dada la verdadera naturaleza de la funcién policial, las tendencias de
la inseguridad, la necesidad de que los servicios policiales se orienten hacia el
ciudadano y la posibilidad de generar un diadlogo sobre los servicios policiales
que favorece el accountability y el control externo. Pero, no se debe olvidar
gue se trata de uno de los distintos campos de la actividad policial. En el am-
bito operativo, la policia no sélo se relaciona con la comunidad en funcién de
la criminalidad. También hay otros usuarios, como la prestacion de servicios
a tribunales y otros 6érganos del Estado por razones de seguridad interior, de
control migratorio, de manejo de emergencias, entre otras labores.

Por otra parte, hay una transiciéon importante en materia de evaluacion de
la actividad policial. Con la conviccién de que el monitoreo y la evaluacién
de la labor policial son sustantivos para el éxito de las politicas y estrategias,
en los ultimos afios se han hecho esfuerzos que -podria decirse- anticipan un
lento abandono de una etapa en la que las instituciones del sector seqguridad
y justicia actian y ejecutan programas sin evaluaciéon o que se sustentan sélo
en un seguimiento de procesos de implementacion, sin mencién de resultados
e impactos.

El accountability policial funciona en la medida que hay procesos anteriores
de control interno que se realizan bien y en tanto las autoridades policiales
van haciendo lo suyo oportunamente en las diversas areas que correspondan.
No se trata tan sélo del mal desempefo y de mala conducta, se trata también
de la calidad de los servicios policiales.

Todavia estamos lejos de un concierto en las policias del hemisferio. Hace ya
algunos afos en la Primera Reunion de Jefes de Seguridad Publica de América
Latina y El Caribe (México, 2003) los jefes de policias de los 19 paises sefialaron
expectativas que permiten dimensionar la naturaleza de los desafios, cuando



afirmaban que los indicadores de gestion o desempefio debian tener las si-
guientes caracteristicas:

e Estar enfocados a medir resultados y no esfuerzos, e iniciar con pocos indi-
cadores orientados a reflejar la calidad de servicio.

¢ Tener un enfoque sistematico, medir los resultados individuales, colectivos
y del sistema en general.

¢ Diferenciarse a partir de una valoracién cualitativa, ya que no todos los

indicadores tienen el mismo peso.

Incorporar criterios de eficiencia, eficacia y resultados.

Vincularse con la razén de ser de la organizacion, su mision y su funcion.

Representar un reto al interior de las organizaciones policiales.

Satisfacer las expectativas de los ciudadanos y difundirlos a todos los niveles.

La literatura internacional revela que en la ultima década se han formulado
diversas propuestas de descriptores, indicadores, indices y areas de actividad a
medir en las policias. Podria decirse que se trata de una primera generacién de
parametros (Cano, 2004; Salamanca, 2005, Mohor y Frihling, 2007). Pero, no
hay suficiente apropiacién en las organizaciones. Las policias han permaneci-
do casi impavidas frente a estas propuestas. Naturalmente, hay un problema
de legitimizacion y de relacion entre el mundo académico y de las organiza-
ciones no gubernamentales y las policias.

En ese mismo contexto, los delegados de policia también subrayaron -en el
numeral 5 del Acta del afo 2003- la necesidad de “establecer indicadores que
midan tanto elementos externos al sistema, como procesos internos y estra-
tegias”, es decir, aspectos relativos a los contenidos y estado de procesos de
desarrollo y modernizacion de la organizacion policial.

No obstante, la evaluacion en funcion del accountability presenta dificultades
tanto técnicas y practicas como de enfoque y propésito. Por ejemplo, no se
trata de traspasar o transferir mecanicamente un conjunto de indicadores o
indices, producidos en un momento, desde una realidad social, politica e ins-
titucional a otra, o bien de una institucién a otra. Se debe prestar atencion a
los contextos y a circunstancias particulares, los cuales ofrecen generalmente
oportunidades y limitaciones.

En rigor, medir la actividad policial es valorar lo mas objetivamente posible
como se lleva a cabo el ejercicio de un mandato. Eso supone responder antes
por qué medir y qué medir, para luego, ocuparse del para qué y de los ins-
trumentos para ese propésito. Un indicador llega a ser relevante sélo cuando
esta claro qué y por qué medir un campo de actividad, una conducta, un servi-
cio o cualquier otra dimension. No es cierto que se pueda medir todo y, menos
aun, todo lo que nos puede ser de interés. De esta forma, se debe distinguir
entre posibles parametros de medicién (por ejemplo, indicadores de procesos
o actividad, de resultados y de impacto) y los estandares con los cuales se ca-
lifica el desempefio policial (por ejemplo, cuanto es posible hacer o esperar
que se haga y cual es el umbral razonable para calificar el desempefio como
bueno o malo)



Este Ultimo aspecto es el mas complejo, pues no sélo supone establecer bases
técnicas, sino también la sensibilizacién de la policia y de la sociedad, es decir,
entre quienes se interesan por el control interno y aquellos que desean super-
visar o escrutar el desempefio policial. Naturalmente, no hay mucho acuerdo,
pero tampoco grandes desacuerdos que impidan el didlogo constructivo. Los
intereses son diversos y, a su vez, se trata de un problema politico-estratégico.
Debe haber voluntad mas que suficiencia técnica. En este Ultimo aspecto algu-
nas de las dificultades no son sélo la construccion de una linea de base sobre pa-
rametros validados, también serd necesario estudiar el comportamiento previo
o la productividad policial anterior durante un periodo razonable (4 o 5 afios) a
fin de que los estandares sean realistas y fundados en la evidencia. Sin embar-
go, pocas son las policias que pueden recurrir a sus propias bases de datos para
modelar su productividad futura o esperada con la eficacia deseada.

De esta forma, al menos dos situaciones explican en parte la complejidad y
dificultad inherente a la determinaciéon de estandares de gestion, mas que
parametros de medicién: primero, el cambio de paradigma de gestién policial
y, segundo, las distintas formas de concebir el desempefio policial desde una
perspectiva sociopolitica.

En el primer caso, en un modelo de policia racional-burocratico los sistemas
de control de la labor policial se concentran en practicas que apuntan a que el
personal de cuenta diaria de su gestién. Los policias son evaluados con arre-
glo al trabajo desempefnado. La actividad policial se evalta sobre la base de
la medicién del tiempo de respuesta, multas de transito, detenciones, etc. Se
busca que los oficiales de policia tengan un comportamiento estandar frente
a lo que se supone es una demanda de servicios en funcién de una filosofia de
trabajo definida por la aplicacién de la ley.

Por su parte, un modelo de gestion mas desarrollado, como es el caso de la po-
licia de proximidad (community oriented policing, COP) o de la policia orien-
tada la solucién de problemas (problem oriented policing, POP), que se hacen
cargo de la naturaleza de la demanda y de los problemas de inseguridad, tien-
de a acentuar la idea de la discrecionalidad profesional del personal policial,
demandando la capacidad de diagnosticar, gestionar y solucionar problemas
o situaciones. Este modelo implica policias bien formados, con entrenamiento
para ofrecer servicios especializados y, al mismo tiempo, capaces de actuar
apropiadamente. Entonces, el concepto de buen desempeiio se relativiza.

En la mayoria de los paises estas orientaciones se instalan producto de un
contexto marcado por dos situaciones frecuentes y fundamentales: la crisis
de los modelos y de la eficacia. Por una parte, emergen como respuesta a las
falencias del modelo policial profesional tradicional. De esta forma, un factor
decisivo en el desarrollo y aceptacién de estos modelos es el reconocimiento
de una crisis de gestion y legitimidad de la policia o escasa valoracién social
de la actuaciéon policial. Mientras que, por otra parte, también la aceptacion
de éstos obedece a la necesidad de innovacion y cambio, o bien de reformas,
gue priorizan un enfoque mas proactivo y preventivo de la policia y mas eficaz
frente a la criminalidad, asumiendo la co-gestién o co-produccién de la seguri-



dad como una directriz fundamental de relacionamiento con la comunidad y
sus lideres locales (Tudela, 2007 y 2008). Pero, estos procesos no son universa-
les ni poseen un ritmo similar en todos los paises de la regiéon, como tampoco
en las organizaciones (Frihling, 2003 y Frihling y Candina, 2004).

En el sequndo caso, en cuanto a las consecuencias de las distintas formas de
concebir el desempeino policial, Muniz y Proenca (2007, 251) recomiendan
considerar dos aspectos: la situacion o resultado final y la forma en que se
produce esta situacion o resultado. En este ultimo esta implicito el proceso de
planeamiento, preparacion y ejecucién que conforman la accion policial, y la
manera en que se utilizan los recursos disponibles. De esta forma, no seria su-
ficiente comparar el desempefio solamente por los resultados obtenidos o por
la forma en que se produjeron. El desempefio involucra la eficacia -el logro de
los objetivos y metas- y la eficiencia -la forma de obtencién o utilizacién de los
recursos policiales disponibles.

Asi, siguiendo a ambos autores, se pueden identificar cuatro alternativas para
la caracterizacion del desempefio policial. Los dos primeros corresponden al
“"mejor” resultado posible y al “peor” resultado posible. Por ejemplo, en el
caso hipotético de un servicio de control policial en un territorio de alta con-
centracién de actividad delictual, en términos absolutos podrian darse cuatro
posibles situaciones: (1) el mejor desempefio posible corresponde a la obten-
ciéon del resultado deseado de acuerdo con el estado-del-arte de las formas
de accién legal y legitima (por ejemplo, sin muertos o heridos) y sin efectos
colaterales (por ejemplo, sin dafios materiales), sin el uso inadecuado de la
fuerza; (2) el peor desempefio posible corresponderia a la no obtencion del
resultado deseado, con formas de accion ilegales e ilegitimas, con la muerte
de todos los delincuentes, policias y civiles involucrados, con grandes efectos
colaterales, sin detenidos de los sospechosos de delitos y sin que se obtenga el
control de los locales apuntados. A éstos se afladen también otras dos situa-
ciones intermedias: (3) en los que hay eficacia, pero no eficiencia y (4) en los
gue hay eficiencia, pero no eficacia.

Estas cuatro situaciones posibles circunscriben los términos para la evaluacién
del desempefio policial, caracterizandola como un anélisis conjunto de la efi-
caciay de la eficiencia. Al respecto, cabe sefialar que sera necesario definir cual
es el estandar deseado o qué se espera que ocurra y como valorar, calificar o
cuantificar los resultados no deseados (situacion 2, 3y 4). Al mismo tiempo, es
importante distinguir que se trata de una situacién o servicio policial dentro
de una amplia gama de actuaciones que a diario deben atender las policias.

En este contexto, merecen atencién las propuestas de Cano (2001), Salamanca
(2005) y los indicadores que sugieren Mohor y Frihling (2007). Estos no sélo
son pertinentes, también plantean desafios técnicos y politico-estratégicos
sustantivos para su adopcion e implementacion en los sistemas de control in-
terno, pues sera necesario conciliar las politicas de informacion y de control de
las autoridades y de las policias. No se trata de un problema de informatica.

Las propuestas también permiten aventurar otra dificultad que amerita un



acuerdo de las partes. Si bien integran una serie de dimensiones novedosas y
utiles, no se refieren claramente a la direccién de los indicadores, es decir, al
comportamiento de éstos: ;qué deberia ocurrir en cada caso? (¢subir, man-
tenerse o bajar?). Los indicadores son necesarios, pero ellos deben servir al
propésito del control de gestion y monitoreo del desempeirio policial mas que

sélo a la ilustracion de lo que la policia hace (Long, 2005).

Area

Criminalidad y Violencia

Posibles Indicadores

Tasa anual de homicidios cada 100 mil
habitantes

Posibles Fuentes

Institucion policial: registro de denuncias

Tasa anual de robos con violencia cada 100
mil habitantes

Institucion policial: registro de denuncias

Porcentaje de la poblacion que ha sido victi-
ma de un delito en los Ultimos 6 meses

Encuesta de victimizacion

Porcentaje de delitos cometidos con arma
de fuego respecto del total de delitos

Institucion policial: registro de denuncias

Gestion institucional

Numero de escalafones de la jerarquia
policial

Institucion policial

Escala de claridad de los reglamentos sobre
ascenso policial

Institucion policial. Anélisis de la reglamen-
tacion interna

Porcentaje de los ascensos de los Gltimos
6 meses que responden totalmente a los
criterios establecidos en el reglamento

pertinente respecto del total de ascensos

Institucion policial. Estudio de actas de
ascensos autorizados y entrevistas a infor-
mantes claves

Porcentaje de los delitos que no son
denunciados respecto del total de delitos
cometidos (Cifra negra de delito)

Institucion policial. Registro de denuncias y
Encuestas de victimizacion

Porcentaje de investigaciones internas
realizadas respecto del total de denuncias
recibidas contra la policia

Institucion policial. Unidad de asuntos
internos

Relacion policia comunidad

Porcentaje de ciudadanos que confia en los
policias respecto de la poblacién total

Encuesta de percepcion general

Porcentaje de ciudadanos que evalta bien
y muy bien la actuacion policial en preven-
cion de delitos

Encuesta de percepcién general

Tiempo promedio de espera por atencion
en una comisaria

Encuesta de opinién focalizada en
comisarias

Porcentaje de los usuarios que esta
conforme y muy conforme con la atencion
recibida en la unidad policial

Encuesta de opinion focalizada en
comisarias

Porcentaje de las victimas de delitos sexua-
les que esta conforme y muy conforme con
el trato brindado por la policia respecto del
total de victimas de delitos sexuales

Encuesta de opinion focalizada en victimas

Porcentaje de policias que han sido capaci-
tados en trabajo con la comunidad respecto
del total de policias destinados al territorio

Institucion policial. Unidad de capacitacién

Porcentaje de reuniones del consejo de
seguridad barrial a la que asistieron los
delegados policiales respecto del total de
reuniones realizadas en los dltimos doce
meses

Actas de reuniones de comisiones

Porcentaje de problemas abordados con la
participacion de la comunidad respecto del
total de problemas detectados

Actas de reuniones de comisiones

Porcentaje de ciudadanos que considera
que la presencia policial ha aumentado en
su barrio durante los ltimos doce meses

Encuesta de percepcion general sobre la
policia

Porcentaje de personas que conocen al
delegado policial de su barrio / colonia

Encuesta de percepcién general, médulo
para evaluar “el programa”

Numero de ocasiones promedio en que
los habitantes han tenido contacto con el
delegado

Encuesta de percepcién general, médulo
para evaluar “el programa”

Porcentaje de habitantes que evalua bien
y muy bien la relacion con la policia de su
territorio respecto al total de habitantes

Encuesta de percepcién general, médulo
para evaluar “el programa”




Percepcién de inseguridad

Porcentaje de la poblacion que cree que
sera victima de un delito durante los proxi-
mos 12 meses

Encuesta de percepcion de inseguridad

Porcentaje de la poblacién que cree que la
delincuencia ha aumentado en su barrio en
los dltimos 6 meses

Encuesta de percepcién de inseguridad

Nota promedio a la seguridad en las calles

Encuesta de percepcion de inseguridad

Porcentaje de la poblacién que ha tomado
alguna medida para prevenir ser victima
de un delito

Encuesta de percepcién de inseguridad

Actividad policial

Porcentaje de detenidos formalizados en
los ultimos 6 meses respecto al total de
detenciones realizadas

Institucién policial: registros de detenciones
Ministerio publico: registro de procedi-
mientos

Porcentaje de policias dedicados a activida-
des preventivas/investigativas

Institucién policial. Departamento de
personal

Porcentaje de 6rdenes de detencion
cumplidas respecto del total de 6rdenes de
detencidn recibidas

Institucién policial: registros de detenciones
Ministerio publico: registro de procedi-
mientos

Horas diarias promedio dedicadas a la
elaboracion de informes v/s horas diarias
dedicadas al patrullaje / investigacion

Malas précticas policiales

Institucion policial. Entrevistas a funciona-
rios policiales

Tasa anual de denuncias de abuso de auto-
ridad policial cada 10 mil policias

ONG'’s de derechos humanos

Porcentaje de “manifestantes” heridos
respecto del total manifestante detenidos

Instituto médico legal (servicio forense) y
registros de detenciones de la policia

Porcentaje de la poblacion a la que se le ha
solicitado un soborno (mordida)

Encuesta de percepcion ciudadana

Gestion institucional

Porcentaje del presupuesto total asignado
al pago de remuneraciones

Institucion policial. Unidad de presupuesto
y/o de personal

Gasto promedio por cada delito cometido

Institucién policial. Unidad de presupuesto /
encuesta de victimizacién

Porcentaje de postulantes provenientes de
zonas rurales respecto del total

Institucién policial. Unidad de reclutamiento
o formacion

Porcentaje de postulantes con educacion
secundaria finalizada respecto del total de
postulantes

Institucién policial. Unidad de reclutamiento
o formacion

Porcentaje de aspirantes que culmina el
proceso de formacion respecto del total
que ingres6

Institucién policial. Unidad de reclutamiento
o formacion

Porcentaje de horas dedicadas a las técnicas
policiales en la formacién de aspirantes

Institucion policial. Unidad de formacién o
Escuela o academia. Revision del curriculum
de formacién

Numero de horas promedio de ausentismo
mensual por policia

Institucién policial. Unidad de personal

Porcentaje de horas de ausentismo de los
funcionarios por enfermedaes laborales
respecto del total de horas de ausentismo

Institucién policial. Unidad de personal




De este modo, la rendicién de cuentas debiese apostar a un enfoque integral,
de lo que es legal, apropiado, suficiente y medible para la provisién de la se-
guridad publica y ciudadana. El accountability policial debiese considerar la
posibilidad de informar sobre la conducta policial desviada (abuso, violencia y
corrupcion policial) hasta la contribucion de la policia al estado de derecho y
los resultados de las politicas gubernamentales.

3.4. Gestion de informacion y control de gestion para el accoun-
tability

El proceso implica transparencia y control de gestién. Ambos son un binomio
virtuoso y necesario para la legitimidad de la policia. Constituyen un camino
necesario y apropiado para fomentar una mejor relacién entre policia y socie-
dad. La reflexién sobre los campos a examinar, la elaboracién e implementa-
cién de parametros de medicion y la construccion de consensos respecto de los
estandares son pasos claves e insoslayables. Estos dependen, en gran medida,
de la "filosofia”, de la naturaleza de los propésitos y de las herramientas para
el control interno y el control de gestion.

La rendicién de cuentas no se refiere a informar sélo lo que se hace y no se
hace, lo que se logra y por qué no se logra, sino también a la definicion de
los objetos sobre los cuales ha de rendirse cuenta. Esta practica tiene por fi-
nalidad forjar la transparencia®™ y, por consiguiente, condiciones de confian-
za entre gobernantes y gobernados, entre instituciones y usuarios, donde se
identifican los problemas, se priorizan, se dan a conocer las tareas, los obje-
tivos y las formas de soluciéon apropiadas y, al mismo tiempo, se desarrolla la
confianza mutua.

Para que aquello sea posible se necesita informacion policial y gestion de in-
formacién al interior de la policia. En efecto, es indispensable satisfacer las
necesidades especificas de la propia rendicion de cuentas y asegurar que -en
el campo del control interno- existan normas y mecanismos que apoyen dicha
gestion y den cuenta de las acciones para ese fin. Sin duda, los controles exter-
nos no pueden funcionar eficazmente sin la informacién que la propia policia
pueda aportar para ello.

No puede haber accountability sin una apropiada gestién de informacién en
la policia. A eso se agrega que toda politica publica exitosa supone una volun-
tad de generar, diseminar y promover el uso de informacion de calidad entre
los diversos actores involucrados. De esta forma, surgen algunas interrogantes
fundamentales: qué informacion corresponde considerar para un adecuado

15. La transparencia no es simplemente una ventana al funcionamiento del poder publico;
es un estilo de gestién y operacién que abarca todo lo que la policia hace. Por esta razdn,
la transparencia - correctamente entendida- no sélo implica al publico, sino también a la
totalidad de la policia como organizacion.



ejercicio de accountability policial? y ;como apoyan o deben contribuir los
sistemas de control interno y de control de gestién a ese fin?

En la practica no existe una definicién acabada y un estandar en materia de
contenidos. Se podria sefialar que la naturaleza de la informacién debiese ser
funcional a las inquietudes que pueden presentar las autoridades, las organi-
zaciones civiles, los medios de comunicacién y los propios ciudadanos, como
asimismo la propia policia. Cada uno de ellos puede representar distintos fo-
cos de interés.

En Brasil, por ejemplo, donde las violaciones a los derechos humanos por parte
de la policia son frecuentes y de larga data, los especialistas tienden a destacar
el mal empleo de la fuerza y la violencia policial. No es el caso de Chile, por
ejemplo, lo que no significa que esta materia no sea importante. Los intereses,
en este Ultimo caso, parecen inclinarse en otra direccién (efectividad policial),
si se las compara con las “cuentas publicas” de Carabineros'® y de la Policia de
Investigaciones de Chile'.

Es por ello que, como destacan Mufiz y Proenca Junior (2005, 6), se debe as-
pirar a un justo equilibrio entre distintas perspectivas: entre las acciones poli-
ciales criticas, aisladas o recurrentes, individuales o colectivas, las relaciones de
contexto y las acciones policiales en funcion de los fines y la misién institucio-
nal. En rigor, seria necesario y suficiente considerar tres dimensiones analiticas
de la rendicion de cuentas para manejarla de un modo sistematico e integral
y que se vinculan estrechamente con los controles internos y el control de ges-
tién. Estas corresponden al reconocimiento de la naturaleza distintiva de los
fines, los medios y el método.

a) La rendicién politica de cuentas (fines) corresponde al control del desor-
den y el delito hasta niveles socialmente tolerables y politicamente acep-
tables;

b) La rendiciéon tactica de cuentas (medios) corresponde al emprendimiento
de la accién con procedimientos, enfoques y el uso de la fuerza apropiado
y oportuno; y,

¢) La rendicion estratégica de cuentas (métodos) corresponde al empleo de
medios tacticos con fines politicos; es decir, corresponde a la eleccion de
los métodos, a la habilidad de escoger el momento oportuno y a la forma
de empleo.

En consecuencia, la produccién de informacién sobre la actividad policial de-
biese orientarse a cubrir una amplia gama de temas, que no se pueden abor-
dar sin sistemas de informacion, control interno y control de gestion.

16. http://centroestudios.carabineros.cl/
17. http://www.pdichile.cl/



La necesidad de informacion lleva entonces a considerar la existencia de ade-
cuados sistemas de registro, monitoreo y evaluacién del desempefio policial.
Por ello, es fundamental un trabajo sistematico y el disefio de adecuados me-
canismos, ajustados a las expectativas externas y a las condiciones generales
de la actividad policial (por ejemplo, reserva de informar en investigaciones
en curso, proteccién de los derechos del policia, entre otros).

Especificamente, algunos campos de informacion -vinculados al desempefio y
las conductas indebidas en la policia- involucran la existencia de indicadores
para evaluar lo siguiente:

a) La incidencia del uso de la fuerza.

b) La naturalezay resultado de los contactos publico - policia.

¢) Las lesiones publico - policia.

d) Las actitudes, percepcién y satisfaccion publico - policia.

e) Elvolumeny tipo de quejas civiles.

f) Las demandas presentadas.

g) La calidad de los reportes policiales.

h) La extensiény calidad de las investigaciones.

i) Elimpacto en la criminalidad (tasa de arrestos, soluciéon de delitos, etc.)

En definitiva, transparencia, responsabilizacién y rendicion de cuentas repre-
sentan desafios importantes en materia de gestion de informacion y la natu-
raleza de los controles internos, pero, mas que un problema de disefo, siem-
pre serd la voluntad de empleo o uso de éstos el factor clave.

3.5. Conclusiones y desafios

Hace algunos anos los delegados de policia que tomaron parte en Ciudad de
México en la Primera Reunion de Jefes de Seguridad Publica de América Lati-
nay El Caribe “Hacia un futuro comun”, en septiembre de 2003, arribaron a la
conclusién de que los servicios de seguridad publica requieren ser medidos y
evaluados y que es importante definir los pardametros a medir. Asimismo, sefia-
laron la necesidad de enfocarse en el fin Gltimo de dicha medicién y la forma
en que van a utilizarse los resultados, apoyando un proceso de mejoramiento
continuo en las instituciones de seguridad. Finalmente, reconocieron /a nece-
sidad de establecer indicadores de medicion y rendicion de cuentas sobre la
gestion policial, destacando que es conveniente establecer criterios minimos
sobre los indicadores y criterios de evaluacidon para medir el desempeio poli-
cial (numerales 1, 2 y 3 del Acta de Clausura)®.

18. Nota del autor: puede Ilamar a la atencién al lector el partir citando un documento que
tiene ya varios afios. Ello no se debe a la ausencia de otras declaraciones posteriores igual-
mente relevantes, sino para destacar que lo sefialado en términos de desafios y conviccio-
nes no es reciente en el contexto latinoamericano.



La naturaleza de las conclusiones de los jefes de policia de la época pone en
el centro de la discusion, la reflexién sobre qué se debe medir y controlar en
una policia y dirigen la mirada sobre los procesos criticos vinculados a la con-
duccién de una policia y el accountability policial.

Gestion de informacion, control de gestién y control interno adquieren un
sentido mayor cuando son puestos en un contexto mas integral: se justifican
en la medida que contribuyen al aseguramiento de la calidad de los servicios
policiales. Es por ello que la mediciéon de la actividad policial sélo con el fin
de constatar que algo se hizo es insuficiente, pues aqui se trata de controles
y mediciones para gestionar, apreciar, para conducir y asegurar que los ob-
jetivos y metas se cumplan. La supervision, vigilancia y control de la gestién
administrativa y de la gestién operativa son funciones relevantes y propias del
control interno.

Todas las policias cuentan con un érgano que cumple la tarea de vigilar el
cumplimiento de las directrices de cada uno de los 6rganos de la policia. Las
inspectorias en cada policia son herederas de un conjunto de funciones nece-
sarias (conducta funcionaria, asuntos internos, control disciplinario institucio-
nal, eficacia, etc.). Otras policias han integrado mecanismos de validacién de
los controles, es decir, herramientas para el control de los controles. Eso es un
gran avance.

Las Unidades de Auditoria Internas se instalan en las policias fruto de la con-
vergencia de esfuerzos en materia de modernizacién del Estado y la necesidad
de garantizar buenos estandares de actuacién y administracion de los servicios
publicos. Estas reparticiones nacen para asegurar la transparencia y la eficacia
de los mecanismos de control interno. De esta forma, la existencia de estas
unidades puede constituir un verdadero indicador de la sintonia de la policia
con procesos anclados en el desarrollo politico democratico y la forma de go-
bernar, es decir, la eficacia, calidad y buena orientacion de la intervencién del
Estado (gobernanza).

El control de gestién y el monitoreo de la actividad policial son componentes
fundamentales del control interno, ya que aseguran el logro de objetivos y
metas de acuerdo a la misiéon de la policia. No obstante, se debe promover
el transito hacia un modelo de gestion donde los controles internos van mas
alla de las actividades de fiscalizacién, supervisién u observacion y evaluacion
del desempefio policial y de la conducta de los miembros de la policia. El con-
trol de gestién asegura el alineamiento de la organizacién y sus integrantes
y vigilan el cumplimiento de objetivos y metas. Esto es fundamental para los
procesos de accountability.

No obstante, antes deben resolverse algunas interrogantes sobre el control
gerencial del desempeno policial (a través de la configuracién de objetivos y el
analisis estadistico) y superar dificultades técnicas y politico-estratégicas, tales
como la definicion de parametros de medicién de la policia en diversas areas
y campos de actividad y servicios, por una parte, y los necesarios consensos
sobre los estandares de exigencia, esto es, eficiencia, eficacia y calidad de los
servicios policiales.



Sin duda, la pregunta natural que surge a la luz de lo sefialado puede ser jen
qué medida los controles internos y la supervisién del desempefio policial son
compatibles con estas dimensiones e intereses? Posiblemente una respuesta
fundada obligaria a mirar cémo la policia concibe el control interno, sus én-
fasis y tépicos de interés y cudles son sus herramientas de trabajo. Se consta-
tarian presumiblemente brechas que habria que reducir antes de cualquier
intento razonable de accountability en una dimensién mas alld de la mala
conducta de los integrantes de la policia. Este ultimo plantea —por cierto- difi-
cultades aun mayores, tales como la disposicién a abordar el lado mas desco-
nocido y oculto de la labor policial: la cultura organizacional y policial -como
se demostrara mas adelante- son decisivas.

Introduccion

La instruccion y formacioén policial deben ser funcionales a la democracia. En
esta perspectiva las estrategias y actuaciones policiales son vehiculos o herra-
mientas para generar servicios ciudadanos. Cuando se examina, entonces, la
evidencia para entender cémo inciden ciertos factores en el mal desempefio,
la mala conducta y la corrupciéon en la policia, mas alla de aceptar razona-
blemente la precariedad del trabajo policial, se puede concluir que se debe
incentivar el profesionalismo, la calidad en el servicio y la integridad desde el
primer momento, pero con un énfasis quizas un tanto distinto al tradicional
—contrariando algunos argumentos y discursos internos y frecuentes en las
policias-.

La observaciéon de casos en América Latina permite afirmar que hay una estre-
cha relaciéon entre seleccion, formacion y profesionalismo, por un lado, y mala
conducta y mal desempefio policial, por el otro. Ello es evidente y obedece a la
precariedad laboral, que se manifiesta desde un primer momento en la natu-
raleza de las exigencias para la postulacién e ingreso a la policiay en la calidad
de la formacién y entrenamiento. La conviccion es que las etapas de recluta-
miento, seleccion e instruccién son decisivas. En rigor, enfocar la formacién y
el entrenamiento policial desde la perspectiva de fortalecer el profesionalis-
mo y la integridad en la policia es una de las directrices para reducir el mal
desempeno y las conductas indebidas, como se puede inferir de la observacion
de casos. No obstante, tampoco hay que desconocer el rol limitado del sistema
de formacién policial. Es un error pensar y actuar como si de la instrucciéon y
formacién policial dependiese todo el desempefio del oficial de policia en el
futuro. La etapa de instruccién es clave, pero durante la carrera funcionaria y
la trayectoria de vida hay otros factores que llegan a ser mas decisivos aun.

En esta misma linea, también hay consenso en que es preciso avanzar en la
identificacion de criterios mas acertados para la seleccién de los candidatos y



validar herramientas de formacién para el desarrollo de habilidades y com-
petencias adecuadas y acordes con los objetivos institucionales y las politicas
de prevencién y control del delito en una sociedad moderna y democratica.
En paises desarrollados la tendencia ha sido transitar desde una practica de
seleccidon que reposa en la eliminacién de postulantes que no cumplen con el
perfil de ingreso deseable hacia un proceso que, ademas, busca anticipar las
capacidades y el desempefio de los candidatos en condiciones laborales que
probable y realistamente deberan enfrentar en su futura carrera profesional.
Se trata de acciones preventivas indirectas, cuyo impacto esta sujeto a una se-
rie de situaciones que después de la academia puede vivir o enfrentar el joven
policia y que marcaran su desempefo profesional futuro.

En América Latina, en materia de prevencién de conductas indebidas y desem-
pefio coexiste un conjunto de retos asociados a la seleccion, la instruccion y la
formacion policial basica y las vivencias posteriores al egreso de la academia
o escuela policia. Estos se vinculan la profesionalizacién de la labor policial y
con las politicas que facilitan el transito desde un modelo que concibe la labor
policial como un oficio a otro que entiende que se trata de una actividad que
la deben realizar profesionales.

Es por ello que, a la luz de la evidencia internacional, el analisis de la relacion
entre los procesos de seleccion y de entrenamiento policial y las conductas
indebidas y mal desempefio de la policia ayudan a identificar estandares
(recomendaciones) y contenidos fundamentales que deben incluirse en
las mallas de instruccién. No obstante, hay que reconocer las dificultades y
desafios asociados a estos procesos en funciéon de un adecuado control interno
y accountability policial.

4.1. Formacion e instruccion policial: expectativas en torno al
desempeno policial

La funcién policial es una de las mas complejas y dificiles en cualquier sociedad,
especialmente en contextos en que se aspira a un desarrollo democratico. En
las democracias, la autoridad y la tarea policial se basan en el estado de dere-
cho. No obstante, segun la oportunidad y las circunstancias, la mayoria de las
veces precisa de una cuota importante de discrecionalidad. Determinar cual o
como es el actuar policial apropiado en una situaciéon imprevista, y que pone
en riesgo a una o varias personas, exige una buena formacién y un adecuado
entrenamiento. La respuesta policial adecuada es materia de instruccién y, a
la vez, de practica y de experiencia.

La policia debe responder a las demandas publicas de servicio y proteccion,
pero debe ser capaz de resistir o rechazar toda tentaciéon a actuar de cual-
quier forma, violando normas éticas, reglamentos disciplinarios y derechos
protegidos constitucionalmente, por muy justificadas que pudieran parecer
las situaciones. Por ejemplo, en relacién al uso de la fuerza, a los policias se les
otorga un grado de autonomia profesional como individuos y también como
organizaciones. No obstante ello, igual son responsables de observar las nor-
mas de la sociedad y rendir cuenta de ello.



De cualquier forma, el interés por la formacion policial da cuenta de la pre-
ocupacién por la profesionalizacién de las labores policiales. En la mayoria
de los casos, durante la Ultima década en América Latina las policias crean o
reestructuran los institutos de formacién e introducen cambios en los conte-
nidos impartidos (malla o curriculo de ensefianza). Junto a la preocupacion
por el desarrollo de habilidades y la asimilacién de nuevos conocimientos, se
incorporan materias contingentes e incluyen temas relativos al respeto de los
derechos humanos y al estado de derecho. También sobresalen los esfuerzos
realizados por impulsar un trabajo policial con una orientacién comunitaria,
reforzando la prevencién y el trabajo con la comunidad, y la construccion o
recuperaciéon de la confianza (FLACSO, 2007, 100).

No hay duda que la formacién e instruccion basica sirve en varios aspectos para
quienes se inician en la profesiéon. La academia suministra el entrenamiento
formal y éste incluye una amplia gama de temas relevantes, desde destrezas
técnicas -como la defensa personal y el uso de armas- hasta el conocimiento
de leyes, la familiarizacién con cédigos de conducta, con las estrategias y con
los procedimientos policiales, entre otros tépicos.

La importancia de este proceso radica en tres conceptos que arroja la investi-
gacién en este campo (White, 2008, 33):

¢ Primero, en general los oficiales bien entrenados estan mejor preparados
para actuar contundente y correctamente en un amplio espectro de situa-
ciones.

¢ Segundo, el entrenamiento lleva a una mayor productividad y eficacia.

e Tercero, el entrenamiento promueve la cooperacién y la unidad de sus
miembros en torno a un mismo proposito.

De esta forma, en la triada policia-ensefianza-desempefio hay, al menos, cua-
tro supuestos que conviene revisar para avanzar en este campo:

i. La conviccién de que existe una estrecha relacién entre formacién-instruc-
cién y comportamiento y desempeiio policial en el futuro. Ella existe, pero
es menos simple de lo que parece, pues la labor policial operativa (“en la
calle”) enfrenta una serie de retos y tensiones que contrarian lo que el
sistema de ensefanza entrega en la primera etapa de formacion.

ii. La expectativa de que la etapa de formacién es una experiencia breve en
el ciclo de vida y el trabajo de un policia y que ésta deberia bastar para un
desempeno 6ptimo durante toda su trayectoria profesional. Sin embargo,
a menos que se cuente con programas de actualizaciéon y de desarrollo de
nuevas competencias y habilidades, que se tenga clara conciencia sobre la
curva de aprendizaje en adultos y garantice el acceso a cursos de actuali-
zacion y especializacion en algunas policias de la Regién, muy probable-
mente se trata tan s6lo de expectativas.

iii. La evidencia de que el éxito en la formacion e instruccion —entendidos
como procesos formales- siempre quedaran sujetos a los mecanismos y



practicas de socializacién informal en la organizacion, es decir, a la cultura
policial dominante. Asi, mas alla de lo seflalado inicialmente, el paso por la
academia de policia es también “un rito de transito” en el que el alumno,
aspirante o recluta, conoce e internaliza la cultura de la policia, la cual sera
mas decisiva que cualquier otro elemento de la trayectoria profesional.
Con frecuencia —como una manera de fijar la autoridad- la primera frase
gue oyen los nuevos oficiales cuando finalmente comienzan su primer dia
de trabajo es “ahora olvidense de todo lo que se les dijo, pues aqui la cosa
es diferente”....o bien “la calle manda, lo que aprendieron es teoria”.

iv. La certeza de que el entrenamiento basico no transcurre de manera aisla-
da y sin la influencia de un contexto social y cultural heredado y otro por
asimilar (el interno o caracteristico de la organizacién). Los alumnos, aspi-
rantes o reclutas -seguin sea la tradicién de escuela de policia- se integra-
ran ya formados como jévenes o adultos y con patrones de personalidad
basica ya establecidos. Estos, después de su paso por la academia, deberan
trabajar con otros que también han tenido experiencias laborales y, a la
vez, desarrollado visiones y apreciaciones particulares sobre ellos mismos,
de su ocupaciony de la sociedad. De esta forma, el peso de las experiencias
anteriores y de la cultura organizacional se vislumbran como mas relevan-
tes que cualquier otra cosa.

Es legitimo preguntarse, entonces, por los indicadores o resultados esperados
de un proceso de seleccion, instruccion y formacion policial para un adecuado
desempeno e identificar cudles son los contenidos y mecanismos de ensefian-
za mas recomendables. No se trata tan sélo de resolver la pregunta de cémo
medir la labor policial, sino también de qué medir, es decir, jqué debe ocurrir
0 qué debe esperarse que ocurra cuando el entrenamiento y la formacion
policial concluye y son adecuados? y ;cémo y cuando se pude determinar que
efectivamente el paso por la escuela o academia son suficientes? En general,
las respuestas son parciales. La pertinencia y la suficiencia de la ensefianza
estan sujetas a evaluaciones que se hacen o harian con posterioridad al perio-
do de instruccién inicial y luego de algunos afnos, pero no siempre ocurre. Se
trata de una “gran apuesta”, entonces, cuyos resultados sélo se conocerian
con el tiempo, en la medida que exista oportuna gestion de informacién y de
conocimiento en este campo.

De esta forma, en la triada policia-educacién policial-desempefio hay tres
areas a explorar y promover:

- La seleccion de personal: Los problemas de conductas indebidas y mal de-
sempeno (incluida la corrupcién) necesitan ser trabajados desde el momen-
to del reclutamiento y la selecciéon para ingresar a la policia. Se han pro-
puesto algunas medidas, tales como un riguroso analisis de antecedentes
de los postulantes o la seleccion preferente de aquellos que hayan tenido
alguna experiencia profesional o bien con niveles de educacién superior,
y recompensar también a aquellos que continden estudiando después de
haber ingresado. Asimismo, se recomienda el uso de distintas herramientas
a las cuales se le da un valor predictivo, como es el caso del poligrafo, o test



amparados en situaciones ficticias, aunque es un hecho que muchas policias
del mundo, por razones culturales o morales, se niegan a aplicar este tipo
de técnicas que se perciben como simplificadoras e inexactas.

- Lainstruccion y el entrenamiento: Mas alla de la necesaria actualizacion de
la malla de instrucciéon en cuanto a contenidos y tiempo dedicados a ins-
truccion militar, por ejemplo, los modelos pedagdgicos utilizados pueden
ser obsoletos. La conviccion es que el entrenamiento basico no debe ser sélo
teodrico, sino que debe tener un componente y énfasis en la practica policial
cotidiana, es decir, que prepare al alumno para la vida real. Los programas
de “entrenamiento de campo” o practicas ayudan a desarrollar destrezas,
mientras que el aula provee conocimientos fundamentales y la reflexion
necesaria.

- El desarrollo de la ética del personal policial: La ética es concebida como un
auxiliar fundamental de la actividad policial. La mayoria de las escuelas de
formacion policial la incorporan en sus contenidos. Se estima que los valo-
res se desarrollan como producto de una interacciéon del individuo con su
entorno y que, por lo tanto, son susceptibles de reforzarse y crearse a partir
de estimulos adecuados. Esto adquiere singular importancia, pues el policia
enfrenta con frecuencia situaciones que lo llevan a optar rapidamente en-
tre lo correcto y lo incorrecto. Sin embargo, en ocasiones se observa que la
ética es percibida por los policias como una materia superflua o, en el mejor
de los casos, retérica y con muy poca incidencia en la practica policial. Sin
duda, la cultura policial dominante puede ser antagénica a la renovacion
deontolégica y ética que exige la labor policial en una sociedad democra-
tica donde debe imperar el estado de derecho. Asi, la apreciacién de los
codigos de ética como instrumentos ajenos a la “realidad policial cotidiana”
facilita la incursiéon en conductas indebidas.

4.2. Entrenamiento y mala conducta policial: estado de la inves-
tigacion

La socializacion y la formacién policial son sustantivas y decisivas en la conduc-
ta futura del personal de la policia. La observacién de casos y algunos estudios
en la ultima década revelan un conjunto de elementos que no pueden dejar
de atenderse y sirven de guia si existe el interés de mejorar el servicio y de-
sempefo policial:

a) La influencia de la formacién policial en principiantes es limitada. Un es-
tudio comprobé que la formaciéon en una academia policial tiene una in-
fluencia positiva en las actitudes de los aspirantes, pero no a largo plazo.
Los efectos positivos se desvanecieron en la medida en que los jévenes
egresados fueron asignados a sus unidades. Se demostré que el entrena-
miento practico tenia influencias negativas en las actitudes de los estudian-
tes con respecto al trabajo policial de orientacién comunitaria (community
policing). Las actitudes de quienes los recibian en las unidades resultaron
ser mas fuertes y decisivas que las actitudes y convicciones formadas du-
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rante el entrenamiento en la academia o en la practica (Haarr, 2001).

Entrenamiento en la academia y desempefio en la calle. Esta relacion es
significativa. Tradicionalmente ha habido desacuerdo sobre el valor del
entrenamiento de la academia y coémo esto se vincula con el rendimiento
de calle. Algunos han sostenido que la labor policial es un arte u oficio
-donde las destrezas principales son aprendidas a través de la practica-,
mientras otros sefialan que se trata de una profesién -donde las destrezas
son generadas gracias a un plan de estudios de orientacién académica y
complementada por la experiencia de campo posterior-.

En este contexto, la relaciéon entre el rendimiento académico y el posterior
desempeno en la calle parece ser un articulo de fe. La l6gica indicaria que
quienes tienen mejores rendimientos en la academia seran los mejores en
la calle, mientras que aquellos que pasaron apuros en la academia tendran
dificultades. Desafortunadamente, esta suposicion no ha sido demostra-
da. Pocos estudios empiricos han revisado la relacién entre el rendimiento
académico y el desempenio en la calle. Las conclusiones sugieren que hay
indicadores que ayudan a pronosticar el rendimiento de la policia: el ni-
vel de lectura y comprensién del alumno, la pertenencia a un programa
o cuerpo de cadetes, la edad, el sexo y la raza en algunos casos; mien-
tras otros rasgos que se han considerado importantes no fueron tales: la
experiencia militar, los créditos del colegio (bachillerato) y la ciudad de
residencia. En este campo también se tiende a abordar la inteligencia y el
nivel de educacién como variables del rendimiento policial. Sin embargo,
hay estudios que indican que la inteligencia (medida por pruebas de co-
eficiente intelectual) sélo se relaciona con el rendimiento en la academia
de policia, pero no con el desempefio en la calle (White, 2008).Todo esto
tiene implicancias importantes en cuanto a instrumentos y ponderaciones
a considerar en los procesos de seleccién y entrenamiento, y posterior me-
dicion del desempeio operativo.

Educacion policial, experiencia y uso de la fuerza. El impacto del nivel de
educaciéon y de la experiencia del policia sobre su desempeio es relevan-
te, especialmente en el aprendizaje del uso de la fuerza. Se ha demos-
trado que el nivel y tipo de educacién incide en el tipo de fuerza que se
empleard. Los estudios indican que diferentes niveles de educacién y de
experiencia estan estrechamente relacionados con el tipo de relacién que
se establece con las personas, las circunstancias y los incidentes que surgen
con los ciudadanos. Por ejemplo, situaciones en las que el policia muestra
menor nivel de educacién formal derivan en menos casos de discusién ver-
bal, que aquellos con mayor nivel de instruccién. Pero, al mismo tiempo,
también derivan en menos casos de empleo de la fuerza. Sin embargo,
cuando se trata de policias con mayor experiencia los incidentes verbales
o fisicos son significativamente menores. Estos policias dependen menos
del uso de la fuerza verbal o fisica para sus acciones diarias. De esta forma,
es recomendable considerar estos hallazgos en los procesos de seleccion
y en la conformacion de practicas policiales con tutores o policias experi-
mentados en procedimientos cotidianos, a pesar de que en su trayectoria



y carrera profesional los Ultimos tenderan a buscar “dejar la calle” (Paoline
y Terrill, 2007, 179).

d) Policias inexpertos y mal entrenados son mas violentos. Mediante obser-
vacion directa, en Estados Unidos se realizé un estudio sobre las circuns-
tancias asociadas al uso de fuerza (excesivo) en la policia. Este demostré
que las victimas mas frecuentes de abuso policial son personas que, inde-
pendientemente de su comportamiento, son tratadas como sospechosas.
Generalmente son varones, no-blancos, pobres y jovenes. Por otra parte,
se concluyé que policias mal entrenados y con poca experiencia profesio-
nal tienden a ejercer mas violencia que otros (Terrill y Mastrofski, 2002).

e) La experiencia militar previa no es decisiva para el buen desempeio del
policia. Aun cuando la experiencia militar suele ser un requisito muy va-
lorado en el proceso de seleccién y los postulantes con experiencia militar
reciben a menudo un trato preferencial - pues se piensa que esa experien-
cia puede en algunos casos sustituir en el entrenamiento basico-, ni la for-
macién militar es garantia de buen desempefio, ni tampoco la experiencia
militar se relaciona con el rendimiento en la academia™. En las ultimas dos
décadas, sin embargo, cada vez hay mas especialistas y autoridades que
critican la militarizaciéon de la actividad policial —el caso mas recurrente es
Brasil, por ejemplo-, sefialando que es incompatible con las filosofias pre-
dominantes de actuaciones policiales orientadas a la comunidad.

f) Los procesos de socializacion informal y de construccion de identidad cor-
porativa policial son decisivos. Estos procesos ocurren en paralelo a la in-
ducciény el desarrollo formal de capacidades y habilidades en las primeras
etapas de formacién, provocando cambios en las orientaciones valoricas
(McNamara, 1999, 6; Stradling et al, 2006, 131-147). La investigacion su-
giere que el aspirante a policia ingresa con altos ideales y estandares éti-
cos, pero ya en los primeros momentos de instruccién se producen ligeros
cambios en las actitudes y valores, que se acentuan en el transcurso de su
vida profesional (Ford, 2003, 84-110). Asi, el “buen policia” no es sélo un
perfil que se transfiere o aprende en el aula, la validacion del modelo de
conducta policial exitoso esta sujeto a las experiencias fuera de ella y una
vez concluida la formaciéon policial basica. En efecto, la socializacion en
ambientes laborales es un proceso continuo que lleva a ajustes permanen-
tes cuyo éxito repercute en el bienestar personal y en actitudes positivas
hacia el trabajo policial (Bravo et al, 2004, 17-33).

En resumen, existe un conjunto de experiencias y estudios que permiten afir-
mar que el desempefo policial depende de la etapa de formacién y del entre-
namiento recibido en los primeros anos. Pero, también la hay para sostener

19 La razén fundamental seria que la actividad policial y militar compartirian muchos atri-
butos y que los alumnos de la academia policial con experiencia militar ya han sido entrena-
dos en algunos aspectos, lo que haria mas exitoso el desarrollo de ciertas habilidades.



que la experiencia y trayectoria personal en un contexto laboral particular de
desempefo es mas relevante aun.

4.3. Directrices para el reclutamiento, seleccion y entrenamien-
to basico

Como sefala Osse (2009) el buen desempeiio policial (good policing) comien-
za y depende de procesos tempranos. Lo anterior pone en el tapete las ac-
tuaciones relacionadas con el reclutamiento, la seleccion y el entrenamiento
policial basico.

¢ Elreclutamiento es el proceso que busca identificar un universo de poten-
ciales candidatos interesados y “atractivos” para integrarse a la organiza-
cion.

e La seleccién y el entrenamiento aspiran a asegurar que las policias sean
conformadas por personas capaces y dispuestas respetar y proteger los
principios de la integridad. En este sentido, el principal desafio es estar
conscientes de aquello y actuar en consecuencia en ambos procesos.

Los procedimientos de reclutamiento aseguran que las personas se enteren de
las posibilidades de ingreso y que postulen a las vacantes en la policia. Pueden
considerarse varias actuaciones, pero los pasos a dar suelen ser similares. A
modo de ejemplo, en la Policia Nacional de Colombia la seleccién implica las
siguientes etapas:

. Divulgacién

. Informacion

. Inscripcién

. Revisién de documentos
. Visita domiciliaria

. Estudio de seguridad

. Medicina de seleccién

. Evaluacién psicotécnica
. Notificacién
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En esta fase es importante que estas acciones apunten a que los futuros po-
licias sean representativos de la sociedad a la cual serviran, es decir, se debe
evitar que la policia se transforme en un cuerpo social distinto o diferente de
la sociedad (Osse, 2009). Especificamente, en esta linea, se deberia buscar lo
siguiente:

a. Larepresentacién debe estar en todos niveles dentro de la organizacion;

b. Se deben fijar metas-objetivos para el reclutamiento, atendiendo la exis-
tencia de grupos étnicos, minorias y mujeres;

c. Se deben evaluar las causas de los bajos niveles de reclutamiento de mino-
rias y mujeres;

d. Se deben tomar medidas para despolitizar la cultura y los simbolos de la



fuerza policial para animar a los miembros de diversas comunidades a pos-
tular;

e. Debe haber alguna manera para que personas en zonas rurales puedan
postular (asequibilidad de oficinas de postulacion);

f. El proceso de postulacién no debe costar demasiado (algunos paises re-
quieren certificados médicos y administrativos (como la prueba de la resi-
dencia) que encarecen el proceso; y,

g. Las politicas de contratacién y los criterios de selecciéon deben ser evalua-
dos regularmente.

4.3.1. Selecciéon

Se ha seflalado que mas alla de destinar esfuerzos para elevar la integridad
de sus miembros, también es necesario una adecuada selecciéon de candida-
tos. El proceso de seleccion puede tomar varios meses. Entre los criterios mas
recurrentes para la seleccién se encuentran el fisico (peso/talla), el sociocultu-
ral (etnias y mujeres) y, finalmente, las competencias profesionales (FLACSO,
2007, 107).

Una buena seleccién precisa aplicar pruebas o instrumentos elaborados para
determinar habilidades fisicas y mentales de los postulantes. No obstante, apar-
te de las exigencias de rendimiento fisico y los criterios relacionados con la edu-
cacion de los candidatos, se deben incluir pasos y herramientas tales como:

Evaluacion de la hoja de vida

Revisién de los antecedentes sociales y familiares

Comprobacién de los antecedentes suministrados por el postulante
Entrevistas personales para reconocer al postulante

Test de apreciacién de personalidad y evaluacion psicoldgica, emocional y
conductual, etc.

uhWN =

El desafio es identificar a aquellos menos propensos a conducirse indebida-
mente o desarrollar malas conductas en el futuro. Esta seleccion debe ser
transparente y justa. Los criterios de seleccién deben servir al propdsito de
que la policia —como organizacion- refleje un alto nivel de integridad y que
sus miembros cumplen las directrices. La seleccién, aspirando a pronosticar
el futuro comportamiento, debe ser sobre la base de méritos del postulante
mas que sobre cualquier otro tipo de antecedente —étnico, religioso, politico,
econdémico, etc.-.

Con el objeto de anticipar el mal desempefio, conductas indebidas y corrup-
cion policial hoy se privilegian pruebas en el proceso de seleccion para medir
posibles inclinaciones y actitudes frente a situaciones que ponen a prueba la
integridad y la ética laboral de los postulantes (honestidad, robo, soborno,
cumplimiento de normas, consumo de drogas, etc.). Para ello, se prefiere el
empleo de técnicas que ayuden a identificar cualidades especificas y orienta-
ciones valoricas en los candidatos. Estos instrumentos deben ayudar a evaluar
la capacidad y reaccién de los postulantes ante diversas situaciones-tipo que
enfrentarian como policias.



Adicionalmente, Osse (2009) recomienda que en la selecciéon también se con-

sidere:

a. Lainvestigacion de antecedentes penales;

b. Lainvestigacién de antecedentes sobre derechos humanos;

c. La investigacién de antecedentes sobre conductas y actitudes discrimina-
torias;

d. Lavoluntad manifiesta de respetar los derechos humanos, como minimo, y
abstenerse de comportamientos que facilitan la degradacion de la funcién
policial (corrupcion).

Lo anterior, se debe a la convicciéon de que la conducta previa es un indica-
dor valido de la conducta futura. En este sentido, se piensa que si alguien ha
tenido problemas relacionados con mala conducta en el pasado, es probable
que sea vulnerable a tales problemas en el futuro. Esto no quiere decir, sin em-
bargo, que tales personas deben ser alejadas definitivamente. Tales alumnos
deben ser objeto de observacién cuidadosa y deben ser evaluados durante el
entrenamiento y su practica policial.

En definitiva, los pasos del reclutamiento y de la seleccion son fundamentales,
pues es el tiempo crucial para escoger a potenciales candidatos en términos de
antecedentes de conductas aceptables y predictoras de problemas futuros.

4.3.2. Entrenamiento basico

En cuanto al entrenamiento basico, éste es diferente en cada pais y puede
extenderse unos meses o llegar hasta cuatro afios. Obviamente la mayor parte
del entrenamiento se dirige al aprendizaje de las destrezas y conocimientos
policiales relevantes. En algunos paises el énfasis no se limita a aprender a
usar la fuerza fisica y armas de fuego, sino también en cémo evitar recurrir
a ellas. Los métodos de persuasion, negociacion y mediacién son ensefiados
como medios para limitar el empleo de la fuerza.

Por lo general, los planes de estudios mas exhaustivos incluyen cursos sobre
derechos humanos, violencia, policia de orientacién comunitaria, procedi-
mientos disciplinarios y técnicas basicas de investigacion penal, entre otros
temas.

En otros, una parte importante del entrenamiento se concentra en aprender
a obedecer 6rdenes y marchar (desfilar). Sin embargo, este tipo de entrena-
miento estad perdiendo valor. Nicaragua, El Salvador, Honduras y Guatemala
han hecho esfuerzos en los Ultimos afios por cambiar los métodos de entre-
namiento, enfatizando el entrenamiento practico y el desarrollo de destrezas
para enfrentar las realidades cotidianas.

En este contexto es importante tener presente que el ingreso de grandes con-
tingentes de nuevos reclutas-alumnos presenta desafios distintos, no sélo lo-
gisticos, sino también para garantizar y supervisar la calidad del entrenamien-
to. Esa ha sido una constante en situaciones de respuesta urgente a escenarios
criticos de inseguridad ciudadana, olvidando que aun cuando el niumero o



déficit de policias en algunas circunstancias es importante, esto es asi sélo has-
ta cierto punto. En situaciones en las cuales se privilegia la cantidad, entonces
la calidad del servicio policial se pone en riesgo. El nimero de policias no se
traduce necesariamente en un menor porcentaje de victimizacién o delitos
en la sociedad (Waller, 2008). Mas importantes son las estrategias policiales
(National Research Council, 2004, 217 y ss)

4.4. Estandares en la formacion para la integridad y el buen
desempeio

La instruccion policial no debe ser concebida sélo como un proceso transferen-
cia de conocimientos, mas aun cuando ella busca generar sélidas bases para el
buen desempefio, el profesionalismo y la integridad del policia (formacién).
Se trata del desarrollo de habilidades para hacer, pensar y decidir (Jaschke,
2007, 140-158).

En el campo de los estandares para la formaciéon y entrenamiento policial, se
pueden considerar dos fuentes: la experiencia de Interpol y la experiencia del
Departamento de Justicia de Estados Unidos.

La Organizacién Internacional de Policia Criminal (Interpol) —-que reune a 188
paises miembros-, siendo la organizacién internacional de policia mas grande
del mundo, define en su convenciéon en Corea 1999 un conjunto de directrices
relativas a las formas de reducir la corrupcién en la policia. En la seccion relati-
va a los principios de actuacion que conforman la estrategia, se establece que
para promover el entrenamiento y la contratacién de personas para desempe-
flarse como oficiales de policia con un alto nivel de integridad, honestidad y
profesionalismo, deben observarse algunas directrices claves:

En cuanto a la contratacion, el traslado, el ascenso y la finalizacién de la carre-
ra profesional las instituciones deben:

¢ (4.3) Tener y mantener sistemas eficaces para la contratacién de oficiales
de policia de alto nivel de integridad, honestidad, estandares éticos y pro-
fesionalismo, y

e (4.4) Asegurar que los sistemas por la contratacién, traslado, ascenso y
alejamiento de oficiales de policia y de los demas miembros de las fuerzas
policiales/servicios no sean arbitrarios, sino que justos y transparentes, y
basados en las habilidades y el desempeiio.

En cuanto al entrenamiento:

® (4.5) Tener un sistema de enseflanza de preferencia vinculado al desempe-
Ao, a los niveles de calidad y las normas éticas aplicables al cumplimiento
de las funciones de policia, y

* (4.6) Tener y mantener un sistema de entrenamiento para los oficiales de
policia y los demas miembros de la organizacion -incluyendo formacién
continua- que refuerce los altos estandares de conducta referidos en el



Articulo 4.1 establecer y mantener altos estandares de conducta para el
desempeno honesto, ético y efectivo de las funciones policiales.

Por su parte, para asegurar la integridad y el profesionalismo el Departamen-
to de Justicia de Estados Unidos (2001) recomienda también otras directrices
relativas a contenidos, perfil de instructores y modalidades de ensefianza:

a. Las personas que dirigen el entrenamiento del alumno, que se desempe-
flan como oficiales de instruccion y de campo, o bien que dirigen el area
de formacién y capacitaciéon, deben ser seleccionadas en base a criterios de
elegibilidad especificos y aplicables especialmente a ese rol.

b. El entrenamiento del alumno de la academia policial y el entrenamiento
ciclico deben cubrir las siguientes materias o topicos: diversidad cultural;
destrezas comunicacionales; normas de trato y cortesia y sensibilidad cul-
tural; técnica de consulta, de confrontaciéon verbal y alternativas para el
empleo de la fuerza; la integridad policial y ética. Los oficiales también
deben recibir el entrenamiento en los procedimientos correctos y la con-
duccién de las persecuciones en vehiculo a alta velocidad, incluyendo el
procedimiento apropiado para iniciar y poner fin a tales acciones.

¢. Se debe promover el entrenamiento basado en escenario ficticios, pero pro-
bables. Esta es una manera eficaz de comunicar los temas considerados.

d. Se debe proveer entrenamiento especializado a supervisores, a oficiales
que ascienden y a oficiales recién destinados a una unidad especializada o
que recién son asignados a un trabajo especializado dentro de su unidad.

e. Los oficiales de policia deben recibir entrenamiento con miras a la inte-
raccion con personas con discapacidades, especialmente personas con en-
fermedades mentales, para minimizar los incidentes donde las acciones
inesperadas son malinterpretadas como la actividad sospechosa o ilegal o
como comportamiento poco cooperativo.

Sin duda, se trata de recomendaciones que bien podrian calificarse como acer-
tadas y derivadas del sano juicio. Pero, como ya se observé, diversos factores
pueden confluir en que éstos no se lleven a la practica. Las circunstancias y
factores que estan en la base del éxito en materia de formacién y entrena-
miento indudablemente dependen de la capacidad de las organizaciones para
emprender cambios —a veces sustantivos- en sus sistemas de ensefanza, de los
recursos disponibles y de la urgencia que recibe esta materia. Estos aspectos
se revisan a continuacion.

4.5. Contenidos y modalidades de ensehanza

Un tépico relevante son los contenidos a abordar en la instrucciéon basica,
tanto al inicio como mas tarde, para evitar las conductas indebidas y el mal
desempeno y, de esta forma, fortalecer el profesionalismo y la integridad del
personal. En esta linea, sin embargo, hay brechas a considerar.

Primero, en ocasiones parece haber una brecha significativa entre lo que se
pretende entregar durante los procesos de instruccién basica y lo que efecti-



vamente se logra ensefar en ese periodo. Segundo, también hay una distancia
entre las habilidades que hoy se demandan y las que efectivamente se logran
desarrollar. Tercero, con frecuencia la socializaciéon informal de los roles en
las unidades y el entrenamiento — o socializacién formal- no son totalmente
compatibles.

En este Ultimo aspecto, conviene preguntarse ¢ por qué, muchas veces, el co-
nocimiento que se aprende en las academias no se traduce en la practica dia-
ria? y ¢qué viven los policias en las calles y por qué estas experiencias muchas
veces no son compatibles con lo que se ensefia en la academia de policia?.
Estas son interrogantes que ponen en el debate la relacion entre socializacion,
enculturacion y profesionalismo en la organizacién y destacan la necesidad
de una mirada mas profunda. Pero, asimismo, esto lleva a poner atencion
tanto en los contenidos abordados, en las competencias y habilidades que
se promueven y demandan, como en la pertinencia de las metodologias de
ensefanza-aprendizaje.

En el contexto de las recomendaciones para los programas de entrenamiento,
dirigidas a fortalecer el profesionalismo y la integridad de los policias y en
la organizacion, se pueden identificar al menos tres tendencias derivadas de
la experiencia internacional (Organization for Security and Co-operation in
Europe, 2009; Jaschke el al, 2007):

e Existe mayor conciencia sobre la insuficiencia de una formacién policial
gue se aboca principalmente al entrenamiento en términos de obediencia
y disciplina o que se concentra en aspectos procedimentales y legales. La
formacién policial implica consolidar valores y profesionalismo. En este
contexto destacan dos lineas de accion: la formacion en el campo de la éti-
ca y la deontologia policial, por una parte, y el abordaje directo y practico
del problema de la mala conducta y la corrupcion policial, por la otra.

e La formacién ética es fundamental en el desempefio futuro. Esta debe
abordarse no sélo al comienzo de la carrera policial, sino también durante
todo el ciclo profesional policial (refuerzo y profundizacién). Al respecto,
durante los afios noventa diversas instituciones introducen cursos de ética
y derechos humanos en el curriculo de la etapa de instruccion inicial. La
formacién rigurosa en ética puede mejorar el conocimiento de los recursos
legales que los policias tienen a su disposicion, disuadiéndolos de acudir a
métodos ilegales para cumplir sus objetivos institucionales.

¢ En cuanto a la metodologia de ensefanza, la “formacion ética” ha tran-
sitado desde un aprendizaje teérico conceptual hacia uno mas practico,
destacando la necesidad de abordar los dilemas o situaciones cotidianas,
de tal manera que el policia sea capaz de discernir y escoger amparandose
en una adecuada aplicacion de las normas relativas a la disciplina institu-
cional, a los procedimientos prescritos y a los valores de la ética y deonto-
logia policial. Es necesario vincular el entrenamiento de la academia con
“mundo real” de la actividad policial. Para eso se desarrollan programas
de entrenamiento mas practicos. La vision dominante ha sido que sélo



el entrenamiento practico puede traducir las normas y valores en com-
portamientos policiales apropiados. En cualquier circunstancia, los policias
deben ser capaces de traducir lo que se les ensefia en la academia o en el
trabajo en reglas para tomar decisiones en la calle.

En paises desarrollados las academias de policia enfatizan el desempefio del
policia “en la calle”. En consecuencia, en el proceso de formacién, la ética
debe ser una materia importante y vinculada a problemas practicos que ten-
dran que enfrentar en la actividad policial.

Las experiencias de algunos paises desarrollados dan luces sobre estas ma-
terias. Es por ello que aqui se examinan tres casos: el curriculo relativo a las
buenas practicas en el entrenamiento basico elaborado por la Organization
for Security and Co-operation in Europe, OSCE (2009), los planteamientos de
la Escuela Europea de Policia (2008) y la experiencia del Servicio Policial de
Australia Occidental (WAPS et al, 2001).

4.5.1. Organization for Security and Co-operation in Europe

En el primer caso, la guia de la Organization for Security and Co-operation
in Europe se divide en tres secciones. La primera, revisa los valores y la ética
propia del policiamiento democratico (good policing). La segunda, explora
como -sobre la base de estos valores y la ética- el personal de la policia podria
poner en practica estos criterios en diferentes situaciones concretas. La tercera
seccidon se concentra en supervisar las destrezas y se enfoca en los requisitos
basicos, el patrullaje, la investigacion basica y los procedimiento y entrena-
miento en terreno.

e La seccidn | - Valores y Etica- aborda dos temas centrales: a) Un gobierno
democratico concede a los miembros de la policia la responsabilidad de
proteger los derechos de los ciudadanos y de hacer cumplir la ley de ese
estado-pais. Su actuacién diaria debe basarse en los valores democraticos;
y, b) Esos valores aseguran el tratamiento justo e imparcial de todas perso-
nas, la sensibilidad ante factores como sexo, raza y origen étnico, inclina-
cion sexual y religiosa, con un nivel de conciencia sobre la diversidad cultu-
ral y la discriminacién. Ellos reflejan el respeto para los derechos humanos
fundamentales, la integridad y los c6digos de conducta de la policia.

e La seccion Il -Valores y Etica en la Accion- explora como la ética y las de-
cisiones deben ajustarse a diferentes situaciones practicas -a menudo de-
licadas-, como ocurre en el trato con menores, victimas o en casos de dis-
turbio o desorden publico. Aqui se enfatiza lo siguiente: a) La policia es la
manifestaciéon mas visible de la autoridad del gobierno responsable de la
seguridad publica, con personal de primera linea en contacto diario con
ciudadanos -como el servicio de patrullaje, el trafico, la comunidad o el
servicio de proteccién de la policia-; b) La destreza con la que llevan a cabo
sus servicios condicionara la percepciéon publica -positiva o negativa- del
servicio de la policia; y, ¢) Sus decisiones y acciones deben reflejar la sinto-
nia con los valores y la ética.



La seccién Il -Habilidades Policiales- considera que el entrenamiento po-
licial basico debe incluir las destrezas practicas comunes y las destrezas
profesionales requeridas. Los asistentes a los cursos deben conocer y res-
ponder a situaciones y a desafios tipicos usando técnicas demostradamen-
te validas. En consecuencia, estas destrezas también deben preparar al
policia para adoptar un curso de accidon razonable en situaciones de emer-
gencias y/o en condiciones no frecuentes. De esta forma, se recomienda
especificamente examinar topicos relevantes, tales como:

a. Requisitos de partida: El policia uniformado debe dominar una selec-
cion de las destrezas basicas para llevar a cabo sus servicios. Estos inclu-
yen el uso de equipos, la comunicacién y la autogestién de destrezas y
el uso correcto de armas de fuego.

b. Patrullaje: El personal de la policia de primera linea necesita destrezas
para el patrullaje que lleva a cabo diariamente. Estos incluyen cono-
cimientos profundos de los procedimientos generales, ley de transito,
como dirigir las investigaciones asi como qué hacer o como responder
en los primeros momentos de un incidente muy importante.

¢. Investigaciéon basica y procedimientos: El personal de la policia requie-
re conocimientos soélidos de leyes estatales relacionadas con la labor
policial y las politicas aplicables. Deben tener un dominio de los funda-
mentos de la investigacion penal y el procedimiento tanto como de la
reunion de pruebas.

d. Entrenamiento de campo: El entrenamiento de campo es una parte
esencial del entrenamiento basico de la policia y uno de sus compo-
nentes claves. El entrenamiento de campo permite que los alumnos
apliquen los conocimientos y las destrezas aprendidas en el aula al
trabajo de la policia en "la calle”.

Especificamente, en materia de Codigos de Conducta, el curriculo conside-
ra los estandares de desempero policial de las Naciones Unidas y el cédigo
deontolégico del Consejo Europeo (2001) como instrumentos de ensefianza.
El objetivo de aprendizaje es familiarizar al alumno con éstos. De esta manera,
los objetivos de los programas de ensefianza son:

a.

b.

Los alumnos aprenderan a definir y reconocer los principios generales de
los codigos de conducta de la policia y su propésito.

Ademas, identificaran areas de las que el personal de la policia es respon-
sable con respecto a la conducta y comportamiento.

Los alumnos comprenderan como se aplica el cédigo de conducta a sus
servicios diarios en su interaccion con colegas y el publico.

Los descriptores de la malla consideran: ley y legalidad; la imparcialidad, la
tolerancia, la discrecién, la honestidad, la integridad y conducta justa; la cor-
tesia, la higiene, la presentaciéon y los modales generales; las maneras de ex-
presarse; el abuso de poder; el desempefio de los deberes; érdenes legales; la
confidencialidad; la seriedad; la conducta general; la seguridad y la privacidad;



el profesionalismo; el desarrollo de la confianza; el servicio a la comunidad, las
consideraciones especiales del trato a discapacitados y enfermos mentales; el
mal uso de la autoridad; el comportamiento fuera de servicio; desempefio y
deberes; y, el uso del cargo/facultades.

En materia de corrupcién policial y mala conducta, el objetivo es asegurar que
la policia tenga altos estandares de honestidad, integridad y comportamiento
ético en el desempeiio de sus deberes policiales. Generar conciencia en los
alumnos que, incluso un acto de corrupcion puede ser negativo no sélo para
la imagen de la persona sino también para el prestigio de la policia en su con-
junto. Para ese propdsito los objetivos de ensefianza son:

a) Los alumnos comprenderan el fenémeno de la corrupcion y como enfocar-
la en la practica policial.

b) También aprenderan cémo adherir a los estandares profesionales y evitar
la tentacion de aceptar regalos, favores o propinas.

Los descriptores que se recomiendan son: medidas necesarias para prevenir,
detectar, castigar y erradicar la corrupcion en la policia y cémo llevar a la justi-
cia a aquellos que son corruptos; mecanismos tales como cuerpos de vigilancia
para monitorear los sistemas y las medidas establecidas para impedir, detec-
tar, castigar y erradicar la corrupcién; la relaciéon corrupcién y democracia;
los estandares internacionales para combatir la corrupcion; el combate de la
corrupcion en general; las consecuencias de la corrupcioén; el reclutamiento y
la contratacién de las personas correctas; las formas de la corrupcién de la po-
licia; tipos del dafio causado por la corrupcion; las condiciones que facilitan la
corrupcion; las tentaciones que enfrenta la policia; areas de la responsabilidad
asumida por todo el personal policial; la extorsion, los sobornos, los favores
internos y las dadivas (tipos y modalidades para evitar estas situaciones); el
falso testimonio; la corrupcién directa e indirecta, entre otros.

4.5.2. European Police College

Por su parte, la Escuela Europea de Policia?® recomienda que la formacién
basica y constante del policia se enfoque en adquirir conocimientos, generar
actitudes y desarrollar habilidades. Para ello formulan un curriculo especial
dirigido a:

¢ Jefes de policia (formacion basica y formacion continua);

¢ Oficiales de rango intermedio de la policia (formacién basica y formacion
continua);

¢ Policias en las funciones especiales (por ejemplo, la policia de trafico, in-
vestigacion criminal, la policia de fronteras);

¢ Instructores y formadores en las instituciones de formacion policial; y,

20. European Police College (ESPOL), http://www.cepol.europa.eu (visitado el 15 de Octu-
bre de 2009).



¢ Policias que se inician en la carrera profesional.

Con este propésito desarrollan una visién general de los objetivos comunes
de ensefianza, los temas y actividades de aprendizaje para todos los niveles.
Al mismo tiempo, sugieren acciones especificas para los diferentes grupos-
objetivo. En este sentido, un aspecto fundamental es que los diferentes esta-
dos miembros de la Unién Europea deben decidir independientemente coémo
hacer uso de éstos para adaptarse a sus sistemas nacionales de formacion y
programas de entrenamiento, asi como las necesidades especificas, la expe-
riencia previa y los atributos que deben reunir los alumnos.

El programa tiene por objeto:

1. Desarrollar conciencia sobre el papel de la policia en una sociedad demo-
cratica;

2. Desarrollar y mejorar los conocimientos sobre la ética policial y la necesi-
dad de la prevencién de la corrupcién;

3. Demostrar que todo el mundo tiene la responsabilidad de actuar de ma-
nera ética;

4. Fortalecer el deseo de comportarse de forma ética y la capacidad de com-
portarse correctamente bajo presion o en situaciones de estrés;

5. Aprender a responder ante un comportamiento no ético y acto de corrup-
cion;

6. Desarrollar conciencia sobre los riesgos de la labor policial en el dia a dia;

7. Garantizar un clima ético (gestores);

8. Incorporar el comportamiento ético en el dia a dia de la labor policial;

9. Adhesion a las normas europeas en el &mbito policial;

10. Fortalecer y mejorar el profesionalismo.

Es por esa razén que el plan comun de estudios para las policias de la Unién
Europea se divide en cuatro secciones:

a) Papel de la policia en una sociedad democratica;

b) Posiciéon de la ética en la organizacién de la policia y el dia a dia de la
labor policial;

¢) Gestidon de la ética policial y la prevencion de la corrupcioén;

d) Gestidn de riesgos en el ambito de la ética policial y la prevencién de
la corrupcién.

En rigor, hay una clara introduccién a cada tema, una descripcion de las compe-
tencias necesarias para tratar el tema con éxito y sugerencias metodoldgicas.

4.5.3. Western Australian Police Service

Los programas llevados a cabo en las instituciones policiales de Australia son
ejemplos a considerar (Queensland Police Service y Western Police Service).

Una investigacion desarrollada a comienzos de la década en el Servicio de
Policia de Australia Occidental, que buscaba informacién que ayudara a desa-



rrollar e implementar estrategias de cambio cultural efectivas en los patrones
de comportamiento laboral vinculados a la tolerancia de las conductas inde-
bidas en la organizacion, concluye que los miembros de la policia mantenian
importantes grados de confusién y desconocimiento respecto de las conductas
impropias, los mecanismos para denunciar y las consecuencias de éstas en su
organizacién (WAPS et al, 2001, 1, 5y 10). Esta observacién podria ser valida
para muchas policias de nuestra region, a pesar de que probablemente, la
version oficial u opinién de cada institucion sefale lo contrario.

Especificamente, la experiencia australiana ensefia y recomienda que para co-
rregir esta situacion el entrenamiento policial deberia abordar -de manera
directa y explicita- topicos como los siguientes:

a) Las diferencias entre las malas conductas y las conductas apropiadas;

b) La comprensién de los mecanismos de denuncia y el rol de los controles
internos y externos;

¢) La identificacion del nucleo de valores y estandares de conductas indivi-
duales aceptables y que son distintas de las derivadas de los estandares
culturales-organizacionales;

d) Eldesarrollo de modelos conductuales ejemplarizadores y empleo de tuto-
res adecuados;

e) Clarificar que el oficial de policia no es responsable del castigo o sancién
de los infractores en la organizacién, pero si de evitar la corrupcion en la
policia.

Sin duda, se trata de recomendaciones muy practicas y orientadas a crear un
clima laboral que reduce la toleranciay el silencio frente a las conductas inde-
bidas y la carencia de profesionalismo e integridad en la policia.

4.6. Innovaciones necesarias en educacion policial

Las caracteristicas del entrenamiento policial en la América Latina indican que
existen diversas necesidades, pero también retos comunes. En la actualidad
los paises latinoamericanos muestran una gran disparidad de modelos educa-
tivos. Estos atienden, desde luego, a las caracteristicas socio-juridicas de cada
nacioén. Sin embargo, es posible que se encuentren mas semejanzas que dife-
rencias y que los desafios en los modelos y criterios de formacion sean simi-
lares, asi también la investigacion para la generacién de conocimientos utiles
en este campo.

En algunos casos se duda, por ejemplo, de la calidad del entrenamiento. No
se cumplen con las ofertas académicas necesarias debido a limitaciones tecno-
I6gicas, presupuestarias o de priorizacién de metas. Los procesos de capacita-
cién del personal policial distan de ser los 6ptimos. Hay casos en que la urgen-
cia por aumentar la dotacién policial ha generado una reduccién de las horas
de capacitacién y entrenamiento de los funcionarios policiales. Esta situacion
crea un campo fértil para el mal desempefio, asi como para el incremento de
la corrupcién (Organizacién de Estados Americanos, 2008, 40).



En este contexto, de acuerdo a un diagnéstico reciente, destaca rasgos comu-
nes y preocupantes:

a) Excesivo formalismo en los conceptos, que esconde dificultades de adapta-
cién a situaciones modernas.

b) Poco personal realmente especializado y alta rotacion hacia y desde las
esferas educativas. Ademas, hay una alta presencia de personal en retiro
que pasa a ser contratado como instructor de temas diversos?'.

¢) Poco espiritu critico con la realidad policial actual, incluyendo temas im-
portantes sobre los que no se trabaja o se hace de manera totalmente
ajena a la realidad (corrupcion, por ejemplo).

d) Los métodos pedagdgicos son antiguos, rigidos y formalistas. Por ejemplo,
hay un exceso de materias y horas dictadas sin prioridades claras.

e) Existen dificultades para diferenciar adecuadamente las necesidades for-
mativas, dependiendo de la etapa de la carrera del funcionario policial.

f) Hay una cierta tendencia a la repeticion de temas, problemas y concep-
tos.

g) Hay poca apertura regional real y hasta desconfianza a la diversidad de
ideas existentes en la sociedad sobre el quehacer policial.

Especificamente, los términos del informe son claros y preocupantes:

Los analisis desarrollados por multiples expertos e instituciones internaciona-
les recalcan la necesidad de que las instituciones policiales de la regidn eviten
el uso desmedido de la fuerza y combatan la corrupcién. Reconocen que en
muchos casos el punto inicial del problema se centra en los bajos requisitos
de ingreso, asi como en las débiles capacidades de formacion y capacitacion
permanente por parte de los funcionarios. En diversos paises la formacion se
convierte en un bien de “lujo” que no puede ser priorizado frente a las ne-
cesidades de gasto corriente, como son la compra de uniformes y pago de sa-
larios, entre otros. Esta debilidad en la formacion es un elemento transversal
en las instituciones policiales que muestra sus mayores problemas en los man-
dos encargados de gerenciar politicas y programas de sequridad enfrentados
a un nuevo paradigma y que cuentan con las herramientas del pasado. Asi,
por ejemplo, reconocer la necesidad de indicadores de gestion que permitan
fomentar ciertas practicas, asi como eliminar iniciativas cuyos resultados son
negativos, requiere de una formacion especifica que en la actualidad no se
ofrece en la mayoria de paises de la region.

En razén de lo anterior, y en busca de medidas que permitan cambiar este
panorama a través de la sugerencia de implantar una malla comun para sub-
sanar el déficit en los sistemas de formacién e instruccion, el Grupo Especial
de Trabajo deja ver, al menos, tres desafios particulares en materia de control
interno y accountability:

21. Esto puede representar un riesgo en tanto facilita la reproduccién de una cultura orga-
nizacional y policial que debe cambiar en algunos aspectos.



a. En materia de estado de derecho y policia, ain cuando los avances son
significativos en el reconocimiento de los derechos de las personas y los
limites instalados para el uso de la fuerza, es preciso continuar el esfuerzo
por identificar los procesos y herramientas necesarios para asegurar una
actuacién acorde con la ley y, de la misma forma, los mecanismos nece-
sarios para controlar el accionar de las diversas instituciones del sistema
de justicia criminal, profundizando la entrega de conocimientos y el de-
sarrollo de habilidades en torno al estado de derecho; fundamentos y su
caracterizacién; derechos humanos como pilar central; el rol de la policia
en democracia; formas de impactar en la calidad de la democracia desde
la justicia criminal.

b. En cuanto a la gestion directiva policial, se reconoce que la administracién
de una institucion policial requiere de herramientas cada vez mas sofistica-
das para asegurar la calidad de las intervenciones, la veracidad de la toma
de decisiones y los impactos que éstas tienen. Es por esto que se privilegia
la diseminacién de experiencias y conocimientos en el analisis de sistemas
de monitoreo en la toma de decisiones y el empleo de herramientas para
la gestiéon de la plana directiva de la institucién policial. Por ello, sugieren
entre los contenidos pertinentes destacan modelos de mando y liderazgo;
control y coordinacién; gestion de planes de incidentes y manejo de crisis;
tareas y responsabilidades; reclutamiento y entrenamiento; simulacro y
ejercicios; auditoria y trabajo en equipo.

¢. Finalmente, en el area de transparencia y accountability en el accionar
policial, se estima que la responsabilidad del accionar policial asi como la
generacion de mecanismos de transparencia y asuntos internos son elemen-
tos claves para la gestién policial. Por ende, se promueven modelos de trans-
parencia, experiencias internacionales y mejores practicas para aumentar
la confianza ciudadana. En este marco se recomienda debatir la necesidad
de poner al dia los cédigos de disciplina y ética policial, asi como considerar
también la permanente colaboracién con o de la sociedad civil.

Concretamente, se sefiala que los aprendizajes tematicos deberian avanzar
hacia un marco conceptual que responda preguntas tales como: ;Por qué y
para qué el accountability?, diferentes sistemas de control interno, experien-
cia internacional y los desafios para las Américas. Sin duda, se instala aqui una
reflexion importante, relativa al sentido de la formacion e instruccién policial,
la democracia y la rendicién de cuentas sobre el desempefo policial.

4.7. Sintesis

Ademas de entender las formas y manifestaciones de la mala conductay la co-
rrupcion policial, conocer las causas y los factores que inciden también ayuda a
identificar medidas adecuadas para prevenir y controlar el problema. Basados
en la experiencia internacional, varios son los factores que contribuyen: desde



motivaciones personales, poder, ausencia de sanciones, insuficiente vigilancia
y supervision del desempefo o falta de responsabilizaciéon por las conductas
de los subalternos hasta mala seleccién y socializacion informal de los nuevos
integrantes, entre otros aspectos destacados por estudios que han tenido lu-
gar en diversos contextos socioculturales y tipos de organizacion policial.

Hay evidencia que confirma una relacién entre seleccion, formaciéon y pro-
fesionalismo, por una parte, y mala conducta y mal desempefo policial, por
el otro. Esto no significa que se descarten otros elementos igualmente rele-
vantes, por ejemplo, la socializacién entre pares, la cultura organizacional y
policial.

La evidencia reunida en distintos contextos indica que policias inexpertos y
mal entrenados son mas violentos; que la relacién entre entrenamiento en
la academia y desempefio en la calle no es evidente, pero si es significativa;
que la influencia de la formacién policial en principiantes es limitada; que
en proceso de instruccion hay elementos que ayudan a estimar como seria el
desempeno policial en la calle; que los procesos de socializacion informal y de
construcciéon de identidad son decisivos; y que la experiencia militar previa no
es decisiva para el buen desempefio del policia.

Es por ello que las etapas de reclutamiento, seleccién e instruccién son deci-
sivas. Hay consenso en que es preciso avanzar en la identificacion de criterios
mas acertados para la seleccion de los candidatos y validar herramientas mas
adecuadas y acordes con los objetivos institucionales y las politicas de pre-
vencién del delito en democracia. No obstante, no se debe perder de vista el
desarrollo de la ética en el personal policial.

Al respecto, diversas policias se ocupan de los contenidos y materias a abor-
dar en la instruccion basica y la formacién continua del policia en funcién de
evitar las conductas indebidas, la mala conducta y el mal desempefio. Se iden-
tifican tres tendencias en este ambito: desde hace algunos afios las academias
de policia no privilegian Unicamente el entrenamiento en aspectos operativos
y legales; se estima que la formacién ética es fundamental en el desempefio
futuro; y, en cuanto a la metodologia de ensefanza, la formacién ética ha
transitado desde un aprendizaje tedérico-conceptual hacia uno mas practico,
destacando la necesidad de abordar los dilemas o situaciones cotidianas. Los
avances y experiencias de algunos paises permiten explorar algunos desarro-
llos y dan luces sobre estas materias.

Existe un conjunto de directrices para el reclutamiento, selecciéon y entrena-
miento bésico para evitar la mala conducta y el mal desempefio. Estas también
destacan aspectos relacionados con los sistemas de ensefianza. No obstante,
este conocimiento puede desaprovecharse en atencién a las caracteristicas de
los sistemas de educacion en las policias, la poca apertura a adoptar y la limi-
tada capacidad para materializar estas perspectivas, la ausencia de estudios
sistematicos similares que permitan fundar las politicas educacionales, la au-
sencia de evaluaciones y la insuficiencia de recursos.



A la luz de la realidad del trabajo policial, hay una serie de retos. Sin duda
la formacion y el entrenamiento enfrenta una serie de tensiones basicas que
distorsionan lo que el sistema educacional entrega en la primera etapa de for-
macion. Se trata de una experiencia breve en el ciclo de vida profesional del
policia que —para algunos- debe bastar para un desempefo 6ptimo durante
su larga trayectoria profesional, a menos que se cuente con procesos reales
de actualizaciéon de conocimientos y de desarrollo de competencias y habili-
dades. Por la otra, el entrenamiento —entendido como proceso de induccién y
socializacién formal a una actividad- chocara con la socializacién informal de
la labor policial, es decir, por la cultura policial existente.

Segun lo sefalado, la relacién entre ensefianza y desempefio policial en de-
mocracia resulta decisiva. La experiencia de la formacién en la escuela o aca-
demia de policia sirve tanto para preparar al futuro policia como para separar
a aquellos que son no estan preparados o no califican para transformarse en
oficiales de policia (no deja de llamar la atencién los bajos porcentajes de
descarte y alejamiento, y las altas calificaciones asociadas a los procesos de
evaluacion del periodo de ensefianza).

El diagnostico de los sistemas de formacién policial no es satisfactorio. Se pre-
sentan enormes retos, como transitar desde una formacion esencialista a una
enfocada en la calidad y en el aseguramiento del desempefo policial. Es preci-
so extender la formacién en materias vinculadas a la funcién policial y estado
de derecho, liderazgo y gerencia, responsabilizaciéon y accountability policial.

Se debe procurar la mejora del desempenio profesional del policia, disefiando
planes con objetivos a corto, mediano y largo plazo, que consideren cambios 'y
nuevos elementos en la malla curricular de formacién en los distintos escalafo-
nes de la policia; un sistema de actualizaciéon de conocimientos y de la doctrina
institucional durante el desarrollo de la carrera y trayectoria del oficial; y que
esto se relacione al menos con mecanismos de evaluacion del desempefio indi-
vidual, poniendo énfasis en la calidad del servicio que se entrega a la comuni-
dad, el uso de la fuerza y la discrecionalidad en las situaciones cotidianas.

Pero, el desafio mas importante, es quizas comprender que aun cuando se
trata de elementos relacionados, los esfuerzos orientados al control interno
de las conductas indebidas y el mal desempefio no pueden fundarse Unica-
mente en la actuacién del sistema educacional de la policia, pero éste debe
aspirar a preparar un policia profesional, experimentado y con un alto nivel
de integridad.



Introduccion

Privilegiar los mecanismos de control interno de tipo punitivo es una apuesta
parcial, pues sélo permite que la policia actue sobre hechos consumados (ac-
ciéon reactiva). Se debe apostar a ampliar la limitada gama de medidas para
responder a dichas situaciones. La literatura demuestra que existen distintos
posibles cursos de acciéon a fin de mejorar la integridad en la policia y reducir
los riesgos de que las conductas indebidas se mantengan o aumenten. Existe
un gran acuerdo en que son necesarias acciones preventivas y punitivas. La
frecuencia, la gravedad y las consecuencias dan luces sobre la importancia de
ambos tipos de actuaciones.

Las instituciones policiales necesitan politicas y herramientas de gestion diri-
gidas a reducir y prevenir los problemas de disciplina, las conductas indebidas
y la corrupcion. Todas precisan rendir cuenta de cdmo aseguran y garantizan
que sus miembros se conducen adecuada y eficazmente de acuerdo a los es-
tandares de un buen policiamiento (good policing) en una sociedad democra-
tica. En rigor, las instituciones deben explorar permanentemente mecanismos
a través de los cuales se maximice u optimice el cumplimiento de los estanda-
res de integridad. Las modalidades pueden ser variadas.

Una politica proactiva y que privilegie la deteccién temprana, el monitoreo o
vigilancia de grupos de policias vulnerables o mas propensos a comportarse
indebidamente -identificables sobre la base de factores de riesgo individuales,
situacionales y laborales- ofrece a la organizacién una amplia gama de actua-
ciones, las que -por cierto- también pueden y deben ser objeto de accounta-
bility.

En este contexto surgen preguntas que ameritan respuestas: ;Se puede re-
ducir el riesgo de mala conducta policial?, ;qué se sabe sobre los factores
que propician conductas indebidas en un policia?, ;cuales son los estandares
recomendados para reducir el riesgo?, ;cdmo estan trabajando la prevencion
algunas policias?, ;qué hacen?y ;cual es el impacto?

Con la premisa de que no se puede corregir ni mejorar aquello que no se cono-
ce y no se mide, la investigacién de las conductas indebidas, la mala conducta
y la corrupcién policial es un paso necesario para desarrollar politicas dirigidas
a reducirlas. En general, se sabe que la eficacia de las estrategias y programas
dirigidos a enfrentar la mala conducta y la corrupcién policial dependen de la
aplicacién en cierta medida de las mismas directrices para mejorar la eficacia
de las politicas de prevenciéon del delito y la violencia. En efecto, la mayoria de
las medidas y propuestas que considera la literatura internacional se concen-



tra en aspectos institucionales mas que en variables individuales y sociopoliti-
cas, es decir, en el “entorno de trabajo”.

Es por esa razén que en este capitulo se identifica un conjunto de directrices y
recomendaciones para reducir el riesgo de mala conducta en la policia; se exa-
minan medidas para la detecciéon temprana y la prevencién de las conductas
indebidas y se describen de manera general estrategias y herramientas para
ese proposito.

5.1. Sobre la reduccion del riesgo de mala conducta policial

La literatura anglosajona y la observaciéon en paises latinoamericanos desta-
can las conductas indebidas como uno de los focos mas problematicos de la
praxis policial, como describe el Barémetro de las Américas (Cruz, 2009; Orces,
2008). Al mismo tiempo, diversos estudios relacionan ambas variables y su-
brayan que la escasa supervisién, junto el escaso control externo y vigilancia
civil, facilitan las conductas indebidas en el ejercicio de la labor policial, como
destaca Williams (2002).

Una estrategia adecuada, orientada a reducir la mala conducta policial, no
puede fundarse sélo en el control y la fiscalizacién del cumplimiento de las
normas éticas y disciplinarias. Para procurar mas accountability los estudios su-
gieren una combinaciéon de medidas reactivas y proactivas. Verdaderamente,
se necesitan politicas y lineas de accion orientadas a la prevencién, el moni-
toreo de conductas de riesgo y la asistencia a grupos de policias vulnerables,
evitando y anticipandose a las consecuencias.

Esta aproximacién asume que las conductas indebidas no son intrinsecas a
los miembros, sino aprendidas, y que son el resultado de un conjunto de cir-
cunstancias y situaciones que las favorecen o facilitan, mas alla de la opcion
o decision que conscientemente puede adoptar un policia en un situacién
particular.

La literatura especializada sugiere que las practicas policiales indebidas que se
enfocan en la teoria de las “manzanas podridas” no son eficaces ni suficientes.
Pues, es mas realista pensar que una gran mayoria de las conductas irregulares
se deben a facilidades vinculadas al disefio institucional y a variables situa-
cionales y no exclusivamente por la sola decision de algunos individuos. En
términos simples, mientras existen factores individuales que propician las con-
ductas indebidas -motivaciones, circunstancias y factores de riesgo-, también
hay elementos exdgenos y situacionales que son igualmente relevantes y que
facilitan el mal desempefio y la falta de integridad en la policia.

A diferencia de otras profesiones, las conductas indebidas y el mal desempefio
policial surgen de algunas caracteristicas propias del trabajo policial y de la
naturaleza de dichas organizaciones, tales como: la falta de claridad sobre las
formas de actuacion mas adecuadas, la discrecionalidad, la baja visibilidad del
actuar de los policias frente a los responsables de la gestion y ante el publico,



las practicas de complicidad u ocultamiento entre pares, la baja remuneracion
y la poca relacién entre ésta y las responsabilidades y tareas asignadas, la
ausencia o degradacién de las politicas anticorrupcién, la vision practica do-
minante, la subvaloracién de la ética y deontologia policial y el desempeio en
areas de alto riesgo, entre otras.

Con frecuencia se recurre a un enfoque de riesgo para abordar los proble-
mas de disciplina, las conductas indebidas y la corrupcién en la policia. Esta
perspectiva asume un enfoque psicosocial, que entiende el comportamiento
como el resultado de la interaccién individual con el contexto social. Por lo
tanto, implica la existencia de una relacién de dependencia e influencia entre
las distintas manifestaciones individuales de la persona (conductas, afectos,
cogniciones, entre otros) y el contexto social. Un antecedente fundamental
-que esta en la base de este enfoque- es que el desarrollo de los individuos
no se da en forma aislada, ya que viven y se relacionan con una compleja red
de sistemas interconectados, como la familia, los grupos de pares, el lugar de
trabajo y otras instituciones, entre otros referentes.

Aplicado al dambito policial, el enfoque de factores de riesgo se basa en el
modelo ecolégico. El punto de partida es comprender que, si bien puede ser
correcto reducir las conductas indebidas a una decisién de una persona, tal
decision no se produce en el vacio, sino en un contexto laboral y situacional
especifico y concreto. Esto lleva a reconocer y ocuparse tanto de las variables
del entorno inmediato que las propician como de las caracteristicas de los
individuos. Especificamente, conviene analizar los factores individuales y del
entorno (inmediato o distante) que aumentan la probabilidad de que las per-
sonas incurran en conductas indebidas.

La introducciéon de los conceptos de factores de riesgo y de proteccién, por un
lado, y la analogia derivada de un modelo epidemiolégico y de salud publica,
por el otro, son la base de distintos esfuerzos conducentes a aumentar la capa-
cidad de explicar y predecir el desarrollo de conductas de riesgo en la policia
—mas adelante se revisaran los casos de la Policia de Filadelfia y de la Policia
de Investigaciones de Chile-. De esta forma, la idea es transitar desde la iden-
tificacion de dmbitos y la prevalencia de factores de riesgo a la elaboracion de
descriptores e indicadores para un monitoreo que incremente la probabilidad
de deteccién temprana.

Este enfoque ha permitido elaborar modelos de prevencion, evaluaciény mo-
nitoreo de conductas indebidas, basados en la identificacion y operacionali-
zacién de los diferentes factores de riesgo y proteccién, teniendo en cuenta
variables organizacionales, situacionales e individuales y la detecciéon de gru-
pos de riesgo o vulnerables, es decir, propensos a conducirse indebidamente
y a desempefiarse mal. Consecuentemente, la experiencia revela que se debe
proceder a trabajar con una doble perspectiva: establecer consecuencias claras
para tal comportamiento y acompafiamiento o apoyo preventivo.



5.2. Factores de riesgo y variables relacionadas con las conduc-
tas indebidas

El nivel de conocimiento fundado y la riqueza de la evidencia empirica para
sostener estrategias de monitoreo para la deteccién tempranay la prevencién
de conductas indebidas en la policia son bastante escasos, en especial si se
examina la literatura sobre el comportamiento individual y la eficacia de las
politicas de accountability (Walker, 2006, 23, Jaschke et al, 2007, 84).

Esta realidad es una de las principales limitaciones para el emprendimiento
de acciones focalizadas en factores de riesgo. Esto plantea también una difi-
cultad adicional: superar los vacios de conocimiento para reducir el riesgo de
esfuerzos con cero resultados demostrables. En efecto, si las politicas y estra-
tegias no se basan en la evidencia, entonces la cuota de improvisaciéon es muy
alta y los resultados pueden ser insuficientes.

Como se sefialé anteriormente, el accountability comienza con la informa-
cién. Se precisa una buena gestién de informacién -para producir, administrar
y analizar datos y antecedentes relevantes, de manera constante y sistemati-
ca- acompanada de un adecuado proceso de gestidon de conocimiento -para
validar experiencias exitosas y transferir buenas practicas en este campo-. Los
mecanismos deben enfocarse inicialmente en los problemas mas comunes o
probables. Asi, la primera categoria de informacién a reunir es aquella cata-
logada como “critica” y fundamental en un buen diagnéstico, es decir, la que
permite referirse a factores y variables causales, relaciones fundamentales,
tendencias, focos problematicos y que ayuda a fijar prioridades y cursos de
accion necesarios.

En la actualidad se observa un fuerte interés por comprender como se dan las
conductas indebidas, la mala conducta y la corrupcién en la policia. Diversos
estudios enlistan distintos factores, pero sélo algunos aportan evidencia dura
y consistente. En general, todavia hoy, a pesar de la gravedad de los problemas
que se observan, las investigaciones conducentes a apoyar estrategias de este
tipo -con conocimiento obtenido cientificamente- son escasas en la region. Se
pueden citar los estudios de la Policia Militar de Rio de Janeiro en Brasil (Lem-
gruber et al, 2003, 73-119); el estudio de la Policia en Argentina (OMCT-CELS
2006), el estudio de la Policia de Investigaciones de Chile (PDI-FPC, 2007) y el
estudio de la Policia Nacional de Colombia (UNODC-Colombia, 2006).

Cabe la certeza que se han hecho esfuerzos, pero se trata de estudios “em-
brionarios”. Cominmente éstos recurren a una reducida bateria de enfoques
y herramientas de investigacién social, combinando una aproximacién micro
sociolégica apoyada en la psicologia social con estudios de caracter cuantita-
tivo, con el fin de dar sustento estadistico y representatividad a los hallazgos.
Los estudios cualitativos son mas frecuentes, pero son descriptivos y presentan
algunas limitaciones de validez y representatividad. Un ejemplo es el estudio
de Suarez de Garay (2006).



En consecuencia, el estado de la investigacién en la regién muestra enormes
vacios y presenta diversos desafios. De cualquier manera, la tendencia ha sido
recurrir al enfoque de factores riesgos y la identificacién de un conjunto de
variables que se estiman relevantes. Estas pueden analizarse en base a areas
y grados de incidencia, desde lo individual a lo socio-institucional. Asi, las va-
riables que inciden en la decision de un individuo se pueden sintetizar en tres
niveles relacionados, atendiendo a los principales sistemas reguladores de la
conducta: individuales, institucionales y sociopoliticos?.

Variables individuales o personales: Los factores de riesgo que parecen deci-
sivos y que, en consecuencia, poseen un caracter predictivo, pero no determi-
nante, son la edad, el sexo, el nivel educacional, el rendimiento académico,
la instruccion militar y la experiencia laboral previa. De acuerdo a esto, es
posible suponer que funcionarios que ingresan a una institucién de policia a
menor edad, sin previa experiencia laboral, ni estudios superiores, varones,
se encuentran en mayor riesgo de incurrir en conductas indebidas. A éstas se
agregan la socializacién de pares, la motivacién y las actitudes.

En cuanto a motivacién y actitudes, es importante destacar que investigacio-
nes recientes en policias de paises anglosajones destacan la existencia de “per-
files profesionales” que se pueden diferenciar segun su disposicion a ciertos
elementos propios de su campo laboral o de desempefio: i) su inclinaciéon o
distancia frente al ciudadano, ii) la tolerancia a la supervisién, iii) el apego
a las directrices de actuacion, iv) su actitud hacia la aplicacion de la ley, v) su
disposicion a la mantencion del orden, vi) la vision sobre el trabajo policial
orientado a la comunidad, vii) la agresividad o uso de la violencia, viii) la se-
lectividad o discriminacion en el ejercicio de la funcién policial (Paoline, 2001;
Paoline, 2004). No obstante, hasta la fecha esta es una materia no explorada
en las policias de América Latina y no se puede nada decir sobre el rol de éstas
en las estrategias policiales de prevencion y control del crimen, de relaciona-
miento con la comunidad y los gobiernos locales.

En cuanto a las variables institucionales, se han sefialado diversos factores o
situaciones. Aqui se listan 15:

1) reclutamiento y seleccién de mala calidad

2) mala formacion y entrenamiento insuficiente

3) socializacién informal de los policias recién reclutados en practicas corruptas

4) poca claridad en los estandares de desempefio y debilidad de los mecanis-
mos de incentivo-sancién de la conducta individual

5) inadecuados sistemas de evaluacion del desempefio

6) insuficiencia de controles internos (falta de procedimientos y capacidad)

2>. Las variables sociopoliticas que se estiman relevantes son: cultura civica dominante;
influencia corruptora de grupos externos a la organizacién; suficiencia de mecanismos de
control externo; desarrollo socioeconémico; legitimidad social y expectativas sociales ne-
gativas sobre la policia; tipo de régimen y vigencia del estado de derecho.



7) debilidad de la jefatura en la supervision y la vigilancia para el cumpli-
miento de las reglas

8) desequilibrio entre remuneraciones, tareas y responsabilidades, ausencia de
oportunidades legitimas de mejora de la calidad de vida del funcionario.

9) complicidad y secreto de los superiores y de los pares ante conductas irre-
gulares

10) exposicion a factores de riesgo

11) existencia de policias corruptos y redes en la policia

12) exceso de discrecionalidad para tomar decisiones sin necesidad de dar
cuenta de ellas

13) percepcién de impunidad en/de la policia

14) ausencia de sistemas confiables para la recepcién y tramite de denuncias o
quejas por el mal comportamiento policial

15) cultura policial disfuncional, tolerancia institucionalizada y cultura de im-
punidad ante conductas indebidas

En general, la literatura que aborda experiencias en Estados Unidos, Australia,
Colombia y Chile suele partir de la base que las organizaciones policiales son
altamente vulnerables a la mala conducta o el mal desempefio, debido princi-
palmente a que en su labor cotidiana el policia enfrenta circunstancias parti-
culares que lo exponen a factores de riesgo y que facilitan la mala conducta.
A continuacion profundizamos en algunas de ellas:

a) Entrenamiento. Una deficiente instruccion practica, el desconocimiento
del reglamento y una débil formacién en aspectos éticos pueden influir en
una mayor propension a incurrir en problemas de disciplina y conductas
indebidas.

b) Vision practica dominante y choque con la realidad policial. Cuando recién
egresa de la academia el policia se ve expuesto a cambios drasticos en su
entorno de trabajo y a procesos de socializacion y ritos de pasaje informa-
les, motivado por la aceptaciéon de los colegas, que lo llevan a obedecer
instrucciones o consejos sin cuestionamientos. Este factor parece impactar
especialmente cuando el joven es destinado a una unidad cuyos integran-
tes ya han dado sefales de mal desempeio, de conductas indebidas o de
corrupcién, o bien cuando tiene un mal tutor. A eso se suma la tendencia
a deslegitimar lo aprendido en la academia o escuela de policia, pues “la
calle manda”, consagrando la conviccién de que la teoria dice una cosa y
la practica cotidiana puede sostener algo distinto, ratificando la nocién de
que hay una brecha no menor entre las reglas y normas de procedimientos
y las conductas mismas, que se hace mas evidente al momento de actuary
de tomar decisiones.

c¢) Falta de claridad sobre las formas de actuacion mas adecuadas. La ausen-
cia o insuficiente fijacién de patrones de actuacion deseados o recomen-
dados es fuente potencial de mala conducta, ya que genera situaciones
en las que un policia puede desarrollar sus funciones sin tener criterios
previos, claros y conocidos, sobre el cémo, cuando, dénde, a quién y de
qué forma se pueden prestar ciertos servicios. Esto lleva a aplicar criterios



d)

e)

f)

y consideraciones personales. Hay circunstancias en las cuales el policia
debe resolver rapida, oportuna y eficazmente, y otras -mas conflictivas y/o
ambiguas- en las que debe actuar y resolver recurriendo al saber practico
adquirido con la experiencia y generalmente de manera informal y no sis-
tematica (cultura organizacional y policial), y que dependen del conjunto
de conocimiento y cédigos informales de actuacion, que se basan en visio-
nes fragmentarias sobre el trabajo policial y como actuar (mitos, valores y
representaciones sociales).

Discrecionalidad. Es un hecho conocido que la labor policial precisa un im-
portante grado de autonomia y discrecionalidad. En general, los policias
tienen la tarea de reforzar y velar por la aplicacion de una gran cantidad
de leyes que abarcan los mas variados asuntos: desde las normas que im-
ponen condiciones de seguridad a los establecimientos abiertos al publico,
reglamentaciéon de transito, fiscalizacion de negocios, hasta las que apli-
can con el fin de prevenir actos delincuenciales de diversa naturaleza (vigi-
lancia, control del porte de armas, control de robo de vehiculos, etc.) o las
que regulan los procesos de investigacion judicial, el empleo de la fuerza,
etc. En este contexto, es importante tener presente que el accionar policial
es esencialmente practico (se aborda con pragmatismo).

Es en este amplio universo de normas de actuacién el marco de referen-
cia en el que un policia debe resolver situaciones imprevistas, urgentes y
complejas. También debe reaccionar ponderando las circunstancias que
acentuan o reducen el riesgo y el dafio potencial a victimas, a delincuentes
y a él mismo. En rigor, no con poca frecuencia, al policia le toca actuar en
un contexto critico, de tensién casi constante, entre los procedimientos
regulados para el eficaz control del delito, el apego a las directrices de la
legalidad vigente y los estandares de desempeio demandados, y lo que su
experiencia y el conocimiento informal de la organizacién indica, situacién
que en ocasiones provoca un dilema o disyuntiva.

Baja visibilidad frente a los responsables de la gestiéon. Cuando la percep-
cion de que la probabilidad de ser descubierto es minima, cuando se cree
que los colegas o jefes dificilmente denunciarian y se piensa que proba-
blemente no habra castigo alguno, aumenta entonces la probabilidad de
incurrir en conductas indebidas. La posibilidad de conocer directamente
y supervisar cotidianamente la labor operativa de un funcionario es con
frecuencia muy baja. La informacién sobre lo que hace es escasa, espe-
cialmente en el caso del policia que le toca desempefiarse en la calle. Esa
circunstancia aumenta la autonomia y discrecionalidad. En muchos casos
ocurre también que los jefes tienden a desentenderse de los medios que
utilizan los subalternos. Incluso, en ocasiones, apoyan las conductas inco-
rrectas, siempre que los resultados sean positivos.

Practicas de complicidad u ocultamiento entre pares. El hecho de que los
policias desempefien un trabajo de alto riesgo para su propia seguridad
personal, conduce a estrechar las relaciones y lealtad entre pares o com-



9)

h)

paferos de trabajo, especialmente los vinculos de solidaridad. Los compa-
neros de trabajo son en la practica los Unicos que pueden salvar la vida o
ayudar en situaciones de riesgo o amenazas a la integridad. Esa solidari-
dad se traduce, en ocasiones, en “secretismo entre pares” o “cédigo del
silencio”, que expresa ciertos grados de tolerancia ante comportamientos
indebidos de los colegas y que lleva a la no-denuncia ante los superiores
y ante las unidades de asuntos internos o de control. La lealtad personal
entre pares prima ante la lealtad con la instituciéon. Cuando ello ocurre, los
policias honestos terminan conviviendo con las malas practicas; la lucha
contra la corrupcién se torna estéril, el control informal entre pares pasa
a ser mas relevante y se generan riesgos para quienes podrian violar el
secreto (aislamiento, amenazas, etc.). Finalmente, como consecuencia de
esto, la investigacion interna no avanza o no arriba a resultados. Sin duda,
un mayor apego y lealtad a los colegas que a la institucion es un factor de
riesgo, si es que el individuo se desempefia en un contexto y clima laboral
que legitima de conductas indebidas o bien las acepta o tolera.

Subvaloracion de la ética y deontologia policial. La mayoria de los procesos
de formacién policial incorporan la ética entre los contenidos. No obstan-
te, los modelos pedagdgicos utilizados pueden ser tradicionales y obsole-
tos. En esas condiciones la ética es percibida por los jovenes policias como
una materia superflua y retérica. En el mejor de los casos se le valora, pero
con muy poca incidencia en la practica policial cotidiana. La percepcién del
cédigo de ética como un instrumento ajeno a la realidad policial facilita la
incursiéon en conductas indebidas. En este contexto se debe trabajar en el
aseguramiento de componentes vinculados a la conducta individual, tales
como valores personales, conciencia de lo correcto y errado, conciencia de
los mecanismos de supervisién y monitoreo, conciencia de los mecanismos
de sanciones, entre otras.

Escasa visibilidad del actuar de los policias ante la ciudadania. En razén
de sus facultades y funciones los policias enfrentan muchas oportunidades
para llevar a cabo actividades con pocos o ningun testigo (en las que sélo
estan presentes victimas y/o victimarios) o acceder a lugares en los que s6lo
pueden entrar ellos, dada su calidad de policias (escena del crimen, lugares
donde se producen allanamientos o registros judicialmente autorizados,
ejercer presién sobre los arrestados, detenidos, imputados en el interior
de los vehiculos oficiales, etc.). El control social formal o informal es bajo.
Esto facilita actuaciones indebidas y mal desempeiio.

Bajaremuneracion, responsabilidadesydesempeno.Unabajaremuneracién
puede contribuir a la corrupcién de la labor policial, pues permite que
el policia aproveche situaciones para mejorar sus ingresos por la via de
la apropiacién de especies o bienes, la exigencia de dineros indebidos o
favores (soborno o coima), el trafico informal de bienes o especies, que
se cree una red o se construyan relaciones para acceder de servicios y
beneficios. Esta posibilidad se presenta también cuando la remuneracién
que recibe un policia no se corresponde con las responsabilidades vy



labores que debe desempefar (relacién costo/beneficio). Esas condiciones
de desempeiio laboral, sumadas a la presiéon por resultados (arrestos,
citaciones, detenciones), pueden motivar comportamientos indebidos.

k) Ausencia o degradaciéon de las politicas anticorrupcion. En general, se
piensa que las politicas dirigidas al control de la mala conducta y de las dis-
tintas formas de corrupcion policial deben formularse y aplicarse después
de haber descubierto hechos irregulares graves. Con frecuencia surgen
como reaccién a un hecho que ha llegado a ser conocido por los medios
y la sociedad y con ribetes de escandalo. No obstante, cuando ello no ha
ocurrido, se confia en que los mecanismos de control interno funcionan y
aseguran la integridad en la institucion policial, sin advertir que es posible
que dichos controles se hayan descuidado, desactualizado o no tengan la
capacidad real de detectar e investigar con el profesionalismo y la celeri-
dad deseada las conductas indebidas y la corrupcion. La experiencia revela
que las politicas deben estar sometidas a permanente revisiéon, pues su
eficacia tiende a decrecer después de un tiempo, y que las estrategias que
protegen la integridad institucional deben evaluadas constantemente.

I) Desempeio en areas de alto riesgo. Otro hecho bastante caracteristico
de las organizaciones policiales es que algunas areas de actividad son mas
propensas que otras a desarrollar conductas indebidas entre sus miem-
bros. Percibir una mayor exposicion frente a ciertas conductas también
es un riesgo. Esto se manifiesta de dos formas: tipo de actividad policial y
territorios/segmentos sociales.

En el primer caso, en general las unidades involucradas en la lucha contra el
trafico de drogas y otras formas de crimen organizado (trafico de especies,
robo de bienes de alto valor, etc.) son las mas afectadas por comportamientos
irregulares. Ese tipo de actividades delictivas son llevadas a cabo por organi-
zaciones criminales cuyos instrumentos de acciéon son la violencia y el poder
corruptor. En algunos casos el poder intimidatorio sobre el policia se traduce
en soborno, mientras que en otras circunstancias el policia actia en un contex-
to de gran autonomia para corromperse, con un bajo riesgo de ser detectado
y sancionado.

Por otra parte, en el segundo caso, problemas de abuso, de violencia policial
y de mal empleo de armas de fuego se relacionan con contextos socio-terri-
toriales y comunidades que demandan mas servicios policiales, especialmente
marcados por bajos niveles de ingreso familiar, bajos niveles de educacion,
mayores tasas de crimenes, violencia y alteraciones del orden publico y de la
tranquilidad ciudadana. En ellas el policia se ve impelido a decidir y a actuar
de acuerdo con los recursos disponibles y a las indicaciones o sefiales prove-
nientes del contexto, habiendo evaluado el riesgo y los dafos potenciales.
Esta necesaria discrecionalidad se presta para obtener provecho a través de
la negociacion -por ejemplo, recibir dinero para ejercer vigilancia mas intensa
en los sectores de aquellos comerciantes dispuestos a pagar un soborno para
obtener el servicio especial-, o bien llevan a reacciones o respuestas policiales
que sobrepasan los limites, incurriéndose en el empleo inadecuado y despro-
porcionado de las facultades de detencion y uso de la fuerza.



De esta forma, mientras la mala conducta, las conductas indebidas y la co-
rrupcién se dan en todas las instituciones y en todas las sociedades, se puede
sefalar que hay ciertos elementos comunes e indicadores que a menudo estan
presentes y que se asocian —estimativamente- a altas tasas de fracaso en ma-
teria de integridad y desempefo. Cada oportunidad y cada factor de riesgo
aumentan la probabilidad, mas aun si se observa falta de consecuencias ante
ese tipo de conductas.

5.3. Directrices basicas para reducir el riesgo

No se puede corregir ni mejorar aquello que se desconoce. Es por ello que la
investigacion de las conductas indebidas y la corrupcion policial —en términos
de causas, variables relevantes, envergadura y tipos de conductas frecuentes,
vulnerabilidades de los sistemas de control, etc.- es fundamental para desarro-
Ilar politicas eficaces en las policias.

La eficacia de las estrategias y programas para controlar y reducir la mala
conducta y la corrupcion policial dependen de la aplicacién de las mismas
directrices para mejorar la eficacia de las politicas de prevencién del delito y
la violencia. De esta forma, un disefio basado en una doble focalizacién —en
areas de servicios policiales y grupos de policias vulnerables-, que considera un
enfoque preventivo y proactivo, sumado a la evaluacién de resultados e im-
pacto de los mecanismos, procesos y acciones emprendidas, son componentes
que deben acompanfar el control interno.

Los estudios realizados en las ultimas dos décadas convergen en plantear un
conjunto de directrices o recomendaciones para abordar eficazmente los pro-
blemas de disciplina, el mal desempefio, las conductas indebidas y la corrup-
cion en la policia. A continuacion, se describen las principales directrices para
estos casos (Organization for Security and Co-operation in Europe, 2009; Na-
ciones Unidas, 1989, Policia de Investigaciones y Fundaciéon Paz Ciudadana,
2007; UNODC-Bogota, 2006):

1. Politica integral. Debe existir una politica institucional que se ocupe tanto
de las manifestaciones, como de las causas y factores que inciden positiva
0 negativamente en los comportamientos de los miembros de la policia,
atendiendo a un enfoque mas integral y focalizado sobre los factores in-
dividuales frecuentes e institucionales relevantes. Las politicas deben ocu-
parse de las consecuencias de la mala conducta y fijar directrices de actua-
cién para combatirlas eficazmente.

2. Claridad y respeto de las normas. Las conductas que afectan la integridad
en la policia se benefician de la oportunidad y la falta de consecuencias
frente a este tipo de comportamientos. La aplicacién rigurosa de la regu-
lacién y de los cédigos disciplinarios puede tener un efecto positivo. Es por
esta razéon que los cuerpos reglamentarios y leyes relevantes tienen que:



a. establecer limites claros sobre qué es y qué no es aceptable y permitido;

b. definir precisamente la extension de poderes de la policia (incluyendo
la manera en la que deben ser aplicados);

¢. detallar la conducta en todas las areas de la accion de la policia;

d. clarificar las consecuencias cuando no se siguen estas pautas.

Disciplina y supervision. Se deben establecer mecanismos eficaces para
garantizar la disciplina internay el control externo, asi como la supervisiéon
de los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley.

Eficacia y coherencia. La limitada disposicion de recursos econémicos y hu-
manos establece que las prioridades estratégicas sean las mejores desde
una perspectiva de rentabilidad y eficacia. La maximizacién de los resulta-
dos es clave para optimizar los recursos invertidos. Asimismo, debe haber
coherencia en la politica general y entre los programas y las medidas con-
cretas.

Focalizacion. Un modelo de prevencion de las conductas indebidas, mala
conducta y corrupcién policial debe abordar de manera prioritaria aque-
Ilas que tengan una mayor importancia para la institucion y los objetivos
perseguidos por el modelo de policia. Existen diversos ejes en los que se
pueden focalizar las intervenciones, ya sea respecto de ciertos funciona-
rios, ciertos tipos de conductas y ciertas estrategias. La focalizacién permi-
tird un mejor manejo de los recursos, una adecuada inversién de esfuerzos
y la optimizacién de resultados segun areas.

Territorialidad. Por la naturaleza, cobertura y caracteristicas propias de los
tipos de servicios que entrega la institucion policial es indispensable que
los planes y programas se aborden localmente, pues —como se observoé- las
conductas desviadas y el mal desempefio no se dan en cualquier lugar y
bajo cualquier circunstancia. Hay areas de actividad policial y territorios-
comunidades que presentan mayor concentracion de factores de riesgo.
Una adecuada coordinacién del nivel central y el local es indispensable
para la eficacia de una estrategia en la policia.

Mecanismos de incentivo y de valoracion de la conducta funcionaria. Se
deben identificar estructuras institucionales para la sensibilizacion, la di-
seminacion y la ejecucién de estandares de conducta profesional vy, asi-
mismo, promover el compromiso con la integridad en la institucion para
evitar las contravenciones a las normas.

Diagnéstico y fortalecimiento de las capacidades internas. El desarrollo
de estrategias para asegurar la integridad y el buen desempefio policial
involucra diagnosticar y fortalecer las capacidades internas para detectar,
monitorear y anticipar situaciones colectivas e individuales antes que éstas
se transformen en problematicas latentes y estructurales en la policia.

Gestion de informacién. Para reducir la impunidad interna y prevenir las
distintas formas de conductas indebidas son necesarios procesos adecua-
dos y eficientes de gestion de informacion (fluidez estratégica de la in-



formacién). Deben desarrollarse sistemas de informacién no sélo para la
investigacion de casos, sino especialmente para la “vigilancia epidemiol6-
gica” o “sistemas de alerta temprana” (Early Warning Systems, EWS), es
decir, en relaciéon a la anticipaciéon de conductas en grupos vulnerables.

10. Gestion de conocimiento, seguimiento y evaluacion. Se deben evaluar
tanto las politicas, programas, estrategias y mecanismos como el funcio-
namiento de los sistemas de control interno y promover una gestion del
conocimiento que facilite el aprendizaje en la organizacion, la identifica-
cién de buenas practicas y la mejora de los procedimientos establecidos.

11. Investigacion cientifica. Debe promoverse la produccion sistematica de co-
nocimiento cientifico, porque éste es fundamental para disefiar medidas
de prevenciéon y control de las conductas indebidas y, a su vez, conocer el
verdadero impacto de los factores asumidos como “de riesgo”.

Como se puede observar, se trata de las mismas directrices que son exigibles
en el disefo de politicas dirigidas a prevenir el delito (Tudela, 2008). Sin duda,
la relevancia de estas directrices es que bien pueden emplearse como marco
de referencia a modo de campos de observacién y para la elaboracién de des-
criptores o indicadores, y como una agenda de trabajo cuando la policia tiene
efectivamente la voluntad de garantizar la integridad de sus miembros y sus
actuaciones.

5.4. Experiencias practicas dirigidas a reducir el riesgo de con-
ductas indebidas

En los ultimos afios se han conocido algunos casos de instituciones que han
emprendido esfuerzos significativos dirigidos no sélo al tratamiento de las
conductas indebidas mas recurrentes y graves, desde una perspectiva de la
supervision de los reglamentos de disciplina, sino también con un enfoque
proactivo atendiendo a las causas y factores que inciden positiva o negativa-
mente en los comportamientos de los miembros de la policia, apuntando a
un enfoque mas integral y focalizado en elementos individuales frecuentes e
institucionales relevantes con el fin de reducir los riesgos y desarrollar accio-
nes preventivas.

No se puede identificar un caso en el cual se haya aplicado de una sola vez la
amplia gama de posibles cursos de accion e iniciativas que ofrece la reducida
literatura sobre la materia. No obstante, a pesar de que en la mayoria de los
casos no existe informacion publica sobre las acciones desarrolladas, y menos
sobre los resultados, si es posible hacer una revisién de las medidas que pare-
cen mas decisivas.

5.4.1. Policia Nacional de Nicaragua

Con una dotacién de cercana a 9.500 miembros, el caso de la Policia Nacional
de Nicaragua refleja las directrices 1, 3 y 4, descritas en la seccion 3 de este



capitulo, es decir, politica integral, disciplina y supervisién, y eficacia y cohe-
rencia.

En el contexto de un proceso de reforma policial, las conductas indebidas y
la corrupcion policial -como practicas que perjudican el buen servicio a la co-
munidad- son preocupacion fundamental de la autoridad. Con el tiempo esa
organizacién ha desarrollado programas complementarios al programa de ca-
pacitacion existente para los miembros en temas de derechos humanos, ética
policial, doctrina policial y corrupcién.

Para aumentar el riesgo de deteccion de conductas indebidas entre los policias
—las mas frecuentes son peticién de dinero y violencia-, se puso en practica
un Plan de Prevencién y Supervision con el objetivo principal evitar hechos
de corrupcién (profilaxis) en los puntos vulnerables de Managua (Garitas) y
la supervision de las celdas en las Delegaciones Departamentales y Distritos
Policiales.

En el marco de una politica de modernizacion, el desarrollo del capital y re-
curso humano es un aspecto fundamental. De esta manera, también se puso
en marcha un sistema de prevencién de la corrupcion policial y/o de alerta
precoz para localizar los policias en riesgo. En rigor, la Inspectoria tiene un
plan -Plan de Cambio de Actitud- que recoge los lineamentos generales de ac-
tividades de prevenciéon para atender la conducta de los policias. Este es parte
integrante del Plan Estratégico de la Policia Nacional que entre los distintos
objetivos busca fortalecer la gestién de los recursos humanos, la promocion
de los valores éticos y morales y la cultura organizacional desde la perspectiva
de género.

En paralelo, se desarrolla un sistema de evaluacion de desempefio para pre-
miar o recompensar a los policias profesionales, eficientes y honestos. Se trata
de un sistema semestral de evaluacion del desempefo por competencia, sobre
la base de calificaciones trimestrales del trabajo realizado. Lo importante es
que fruto de ello se destaca y estimula a los policias mas eficientes. Al final del
afo se selecciona al policia del afio y por cada estructura de la policia que se
premia se hace un reconocimiento publico por su desempefio laboral.

5.4.2. Policia Metropolitana de Filadelfia, Estados Unidos

El caso de la Policia de Filadelfia refleja las directrices 6 y 8, descritas en la
seccion 3, es decir, territorializaciéon, diagnéstico y fortalecimiento de capaci-
dades internas.

En la actualidad esta policia cuenta con cerca de 6.900 miembros. Desde me-
diados de los noventa realiza una serie de esfuerzos conducentes a asegurar
y promover la integridad de sus oficiales, especialmente desde la reflexién
sobre la calidad de los servicios a la comunidad hasta cémo restablecer y me-
jorar la confianza ciudadana. Para ese efecto, la policia formaliza alianzas con
investigadores de universidades, fortalece la gestion de informacién, adopta
un enfoque proactivo y direcciona el esfuerzo de investigacion hacia las cau-
sas y variables individuales y sistémicas.



A modo de ejemplo, se realizdé un estudio para determinar si los datos dis-
ponibles permitirian identificar si las experiencias previas de los oficiales de
policia se asociaban a problemas conductuales o disciplinarios futuros y de-
tectar predictores de factores de riesgo (Greene et al 2004). Se consideraron
antecedentes individuales, conductas previas, quejas y tipos de problemas dis-
ciplinarios anteriores. También se estudié el contexto y perfil de los territorios
de desempeio policial y los ambientes de trabajo a los que fueron asignados
los oficiales.

Ese estudio demostré la importancia de un enfoque basado en la evidencia
y el empleo de informaciones de la organizaciéon sobre el funcionario y su
desempeno, y su analisis o cruce con otros antecedentes que permitirian una
respuesta mas apropiada desde la misma institucion policial.

La investigacién se basoé en la revision de archivos de antecedentes del perso-
nal, disciplinarios y académicos, de cerca de 2000 miembros que representaba
a las ultimas 17 promociones de graduados de la academia y una encuesta
a cerca de 4.000 oficiales para medir opiniones y actitudes. De esta forma,
sobre la base de estadistica descriptiva y analisis correlacional, se asociaron
antecedentes individuales, distintos tipos de conductas indebidas (disciplina,
abuso fisico y verbal, incidentes con arma de fuego), quejas formuladas por la
comunidad, contextos de desempefio y actitudes policiales.

Es interesante sefalar que los registros revelaron una muestra compuesta de
30,6% de casos de problemas de disciplina, 16,6% por quejas por abuso fisico,
15,4% involucrados en investigaciones internas (derivadas de denuncias exter-
nas), 10% por incumplimiento de deberes, 9,8% por abuso verbal, 8,5% por
otros tipo de conductas indebidas y 5,4% por disparo con arma de fuego.

El estudio encontré que el rendimiento en la academia o escuela de policia,
junto a variables contextuales y de actitud hacia el servicio policial ayudan a
pronosticar situaciones que indicarian posibles problemas de comportamien-
to. Otra conclusion relevante es que los indicadores de comportamiento pasa-
do son excelentes indicadores de futuros comportamientos. En este sentido,
se demuestra que la observacion de conductas y antecedentes anteriores (in-
fracciones, detenciones, disciplina militar, etc.) y el monitoreo del desempefio
académico son practicas necesarias y Utiles, ya que con este tipo de antece-
dentes se podrian advertir conductas de riesgo y minimizar comportamientos
problematicos en el futuro.

El enfoque asumido establece que la identificacién de factores de riesgo no
implica un pronéstico definitivo, pero éste es Gtil para identificar grupos que
pueden ser mas propensos a presentar problemas y, de esta forma, focalizar
los esfuerzos preventivos en quienes —habiendo sido objeto de monitoreo u
observacién- necesitan apoyo o ayuda de la organizacion. De esa manera, el
control interno no sélo se orienta a la vigilancia del respeto de la reglamen-
taciéon, sino también a generar condiciones para evitar que tengan lugar las
faltas y delitos en la propia policia.



5.4.3. Servicio de Policia de Queensland, Australia

El caso del Servicio de Policia de Queensland refleja las directrices 5, 6, 7y 8,
descritas en la seccién 3, es decir, focalizacion, territorialidad, mecanismos de
incentivo y valoracion de la conducta funcionaria, diagnéstico y fortalecimien-
to de la capacidad interna.

A comienzos de los noventa la Policia de Queensland contaba con cerca de
7.000 policias y 3.000 empleados. En el aiio 2000 se publica una investigacion
que contd con el patrocinio de la Comisién de Justicia Criminal del Estado
Queensland y que involucré cuatro estudios complementarios (Eden 2000),
gue se realizaron con el propoésito de aumentar el conocimiento sobre la co-
rrupcion policial a través del analisis de la informacién contenida en las quejas
o denuncias contra la policia. Mas alla de la revision de distintos enfoques
y teorias sobre la corrupcion policial, se analizaron las conclusiones y reco-
mendaciones de las diferentes Comisiones que desde los noventa promovian
esfuerzos para asegurar la integridad de la conducta y la calidad de los servi-
cios policiales, vinculandolas con las distintas etapas de la reforma policial en
Australia. El estudio siguié un enfoque de riesgo, entendiendo que la mayoria
de las conductas indebidas se basan en oportunidades. Es por ello que en las
medidas recomendadas destaca una perspectiva ecoldgica y situacional.

El primer estudio se orienté a medir el impacto de las Recomendaciones de la
Reforma Fitzgerald (1997) dirigidas a mejorar los procedimientos de disciplina
y quejas, y la integridad de la policia. Para ese efecto, se considera una eva-
luacion de resultados de los procesos o cambios implementados y una evalua-
cién desde la perspectiva de los usuarios (ciudadania). Con ese fin se revisé la
eficiencia y la efectividad de los procesos de tratamiento de las quejas contra
la policia, la confianza publica en los procesos y la actitud de la ciudadania
hacia la policia, y, los estandares de la conducta policial y su incidencia sobre
la conducta policial indebida. La evidencia reunida (sobre la evaluacion de la
aplicacién de las medidas) revel6 tres hechos positivos:

¢ Se produjo una mejora significativa en el tratamiento y los procesos vincu-
lados al sistema disciplinario y de tratamiento de quejas y denuncias;

¢ Hubo una mejora sustantiva de la percepcion y confianza publica —eviden-
ciada a través del analisis de las encuestas de opinion-; y

¢ Los indicadores de ocurrencia de conductas indebidas revelaron que eran
menos frecuentes y menos graves que antes.

El segundo estudio, realizado a través de encuestas a los funcionarios, consul-
tando la opinién y reaccién ante escenarios hipotéticos, buscé medir las acti-
tudes de los policias ante el reporte o denuncia de mala conducta de sus pares
y colegas. Esto demostré que -gracias a la aplicacion de las Recomendaciones
de la Reforma Fitzgerald- disminuyen las practicas de ocultamiento o compli-
cidad que caracterizaban el “cédigo del silencio” en el Servicio de Policia de
Queensland.

El tercer estudio exploré si las técnicas de prevencién situacional pueden ser



utilizadas para prevenir la corrupcién policial. Para ello, se examinaron diver-
sas variables de ocurrencia -gracias a la revisiéon de los archivos de 531 que-
jas de la Comision de Justicia Criminal de los aflos 1993-1995-, que permitio
construir una tipologia e identificar situaciones comunes y recurrentes. Esta
investigaciéon demostré la utilidad de este enfoque y el empleo de archivos y
antecedentes que antes no habian sido utilizados para estos propésitos.

Finalmente, el cuarto estudio se focalizé en una unidad policial especifica.
Esta focalizacién es fundamental, pues se ocupé de los factores causales, ex-
plorando la incidencia del ambiente de trabajo, el tamafio de la unidad y el
tipo de servicios policiales que entrega, comparado con unidades similares con
o sin policias corruptos (“manzanas podridas”) y/o cultura policial “negativa”.
La conclusién a la cual se arribé es que el analisis de las quejas tanto a nivel de
las unidades como segun el tipo o perfil de unidades puede aportar informa-
cién valiosa sobre las conductas indebidas, permitiendo la implementacién de
estrategias y acciones disefiadas con base en una doble focalizacién: areas de
desempeio y grupos de riesgo.

5.4.4. Policia de Investigaciones de Chile

En el contexto del proceso de modernizacién institucional, esta policia —que
en el aflo 2007 contaba con cerca de 4.900 detectives y 5.000 funcionarios de
apoyo- desarrolla estrategias para fortalecer el accountability policial y la con-
fianza ciudadana. Asi, en el marco del proyecto N° 10 del Plan Minerva, en el
afo 2007 invita a organismos privados y académicos a realizar un estudio para
construir un modelo de trabajo para evaluar, prevenir y monitorear las con-
ductas indebidas, buscando asegurar la capacidad de adecuado tratamiento
de conductas refidas con las leyes, la probidad, el reglamento de disciplina y
el codigo de ética profesional (PDI-FPC, 2007; PDI, 2008).

El estudio perseguia tres objetivos especificos: la evaluacion del sistema dis-
ciplinario, una encuesta de percepciéon sobre conductas indebidas y la for-
mulaciéon de un modelo de prevencién y monitoreo. Para esos propoésitos se
hicieron entrevistas individuales y grupales, talleres de discusién y encuesta a
una muestra representativa de la organizacién, segun distintas variables inde-
pendientes (sexo, edad, estudios previos, grado, antigliedad, tipo de unidad,
region policial, entre otras). De esta forma, se identificaron dmbitos de pro-
cedencia de factores de riesgo y se elaboraron descriptores que sustenten la
propuesta de sistema de monitoreo. Hasta el afio 2009 se habia aplicado en
dos ocasiones el mismo instrumento?.

Entre las principales conclusiones del estudio destaca que la ausencia de un
sistema de monitoreo y prevencién se hace mas necesario al enfrentar situa-
ciones de conductas indebidas que alcanzan notoriedad publica. Es sélo en

23.  http://www.policia.cl/paginas/temporales/encuesta/Resumen_resultados_encuesta_
PDI_2009.pdf Visitado 5 Dic de 2009



esas ocasiones cuando se observa y estudia retrospectivamente la conducta
funcionaria especifica, desconociendo la existencia de antecedentes o predic-
tores que, detectados en su momento, habrian permitido prevenir este tipo
de situaciones.

A lo anterior se agrega, que el policia ha asumido que cuando hay una crisis
individual —que podria derivar en conducta de riesgo- la institucion no sélo
no dispone de elementos de apoyo, sino que ademas estigmatiza a quienes
recurren a algun tipo de asistencia psicolégica, afectando de paso, su carrera
funcionaria y el acceso a oportunidades importantes para su desarrollo pro-
fesional futuro. Ademas se genera un estado de animo negativo, pues no hay
mecanismos de apoyo y tampoco se asume como una necesidad institucional.
El personal no cuestiona la decisién de separar a los funcionarios involucrados
(tesis de la “manzana podrida”), pero si la ausencia de apoyos para evitar este
tipo de hechos.

El estudio examina la tipologia de conductas indebidas y realiza un analisis
estadistico de ocurrencia entre los afios 1995-2006 y explica el impacto de los
distintos mecanismos implementados en la Gltima década, asimismo revisa la
normativa vigente (su pertinencia y facilidad de aplicacién). También desarro-
Ila un enfoque de prevencion situacional y se sustenta en la teoria criminolé-
gica del tridngulo de las oportunidades, es decir, asume que gran parte de las
conductas indebidas se deben a la existencia situaciones propicias y factores
de riesgo vinculadas a conductas recurrentes de “baja vigilancia”, "blanco
atractivo” y "autor / infractor motivado”. Finalmente, concluye recomendan-
do 34 medidas a implementar en la PDI, ordenadas en tres ejes de accion: a)
prevencion, b) informacién y ¢) control.

a. Prevencion: Se refiere a acciones orientadas a evitar que una conducta in-
debida se lleve a cabo. Las acciones de prevencion, desde una perspectiva
situacional, pueden ser clasificadas en tres grandes categorias dependien-
do de sus objetivos: prevencién sobre el victimario, prevencion sobre la
victima, prevencion sobre el lugar. Este modelo es perfectamente aplicable
en una policia. En una perspectiva situacional, para tener éxito una me-
dida preventiva debiera en la practica abarcar dos o mas de los objetivos
recién descritos.

1.- Prevencioén sobre el victimario. Son medidas tendientes a afectar la mo-
tivacién del autor, es decir, que intervengan sobre factores de riesgo
principalmente culturales. Se trata de potenciar una cultura de auto-
control sobre la manifestacion de conductas indebidas y de reducir la
legitimacion de subculturas alejadas de los valores institucionales:

1. Mejorar el entrenamiento en aspectos éticos para aspirantes y esta-
blecer programas de actualizaciéon para funcionarios de mayor jerar-
quia;

2. Asesorary capacitar a funcionarios policiales respecto de temas finan-
cieros y establecer servicio financiero de préstamos a funcionarios;

3. Aplicar medidas tendientes a mantener un clima laboral adecuado,
como por ejemplo, fomentar la disciplina positiva;



8.
9

Fomentar intercambios de funcionarios con instituciones externas
a la institucion, de forma de reducir el aislamiento y promover la
diversidad cultural;

Reemplazar la presion por realizar un minimo de detenciones, por
exigencias en la calidad del arresto;

Crear programas para reducir estresores;

Producir mensajes constantes en contra de la corrupcién y las con-
ductas indebidas;

Elaborar perfil de los cargos;

Hacer publicas las sanciones sin importar el nivel jerarquico.

2.- Prevencion sobre el blanco o victima. En la formulacién original de
la teoria de la actividad rutinaria el control sobre el blanco o victi-
ma depende del vigilante o guardian. Los vigilantes son normalmente
las personas que protegen sus propias pertenencias o a sus familiares,
amigos, vecindario o compafieros de trabajo. Para el caso policial, las
jefaturas directas, las Unidad de Asuntos Internos y los colegas pueden
ser considerados como guardianes.

10.
11.
12.

13.
14.

Fomentar y validar la denuncia de conductas indebidas, resguardan-
do la identidad del denunciante;

Capacitar a tutores para potenciar su rol inhibidor de conductas in-
debidas;

Capacitar a los jefes de forma de cumplir con el rol de lider;
Identificar la propiedad incautada con simbolos de la policia;
Facilitar y fomentar la denuncia de civiles que puedan haber sido vic-
timas de conductas indebidas por parte de un funcionario policial.

3.- Prevencion sobre el lugar. Se refiere a las medidas tendientes a aumen-
tar en el funcionario de la policia la percepcién de riesgo o de mayor
probabilidad de ser detectado frente a la realizaciéon de conductas in-
debidas en espacios concretos.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

Realizar pruebas de integridad, es decir, establecer situaciones ficti-
cias que pongan a prueba la integridad de los funcionarios;

Utilizar asociados de campo, es decir, asignar tarea de investigacion
interna a aspirantes recién egresados, de forma de identificar perso-
nas y contextos corruptos;

Utilizar funcionarios “convertidos”, es decir, ofrecer reducciéon de
penas a funcionarios que han sido descubiertos realizando conduc-
tas indebidas, a cambio de colaborar en la identificacién de otros
funcionarios, contextos y factores ligados a la manifestacion de con-
ductas indebidas;

Evaluar procedimientos en terreno, de forma de fiscalizar el correc-
to procedimiento policial;

Normar minuciosamente los procedimientos, de forma de reducir la
discrecion;

Exigir que dos funcionarios ingresen al lugar del suceso o sitio del
suceso.



En este caso, cabe destacar que la divisién entre acciones de control y preven-
cion es en la realidad poco nitida, pues las acciones de control también pre-
vienen en la medida que constituyen practicas ejemplares, cuando generan
conciencia en los funcionarios y disuaden al potencial infractor.

b.

C.

Informacién. Hace alusién a las medidas tendientes a mejorar la informa-
cion relativa a conductas indebidas, faltas a la probidad y problemas de
disciplina. Se pretende que la institucién cuente con un sistema de infor-
macion y observacién para el monitoreo de los funcionarios policiales y, de
esta forma, mejorar la gestién de las unidades de control de la Inspectoria
General. Se alude a datos que existen, pero que no son aprovechados para
ese fin. Estos antecedentes deberian abarcar también la percepcién de los
diferentes actores involucrados, es decir, tanto de los funcionarios policia-
les como de la sociedad civil.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

Evaluar y actualizar estadisticas de alejamiento, para identificar con-
ductas indebidas que mas se repiten, asi como contextos y caracteris-
ticas situacionales generales;

Aplicacién periddica de encuestas en la organizacion relativas a per-
cepcion frente a conductas indebidas y a clima laboral entre otros,
de forma de poder llevar un registro actualizado de la distribucién
del riesgo en las distintas plantas, tipos de unidades y zonas, y asi
monitorearlas y anticipar la ocurrencia de conductas indebidas;
Analisis de encuestas de opinién/victimizacion externas, de forma
de aportar la percepciéon de la sociedad civil respecto de la labor
policial;

Analisis de reclamos civiles, de forma de aportar datos a la identifi-
cacion de unidades de riesgo;

Analisis de los datos levantados por el instrumento MMPI-22% aplica-
do a funcionarios al momento de ingresar a la institucién, respecto
de funcionarios que han incurrido en conductas indebidas versus
funcionarios que no han incurrido en dichas conductas;
Seguimiento o andlisis de las deudas financieras, de forma de man-
tener un monitoreo sobre los funcionarios que presenten riesgo de
incurrir en conductas indebidas para solventar deudas econémicas.

Control. Se promueven medidas normativas y de reafirmacién de los va-
lores policiales para mejorar las labores de prevenciéon y la persecucién y
sancion de las conductas indebidas en la organizacion.

1.- Control formal. Se refieren a las falencias o debilidades de las normas
actuales y aquellas modificaciones necesarias. Ademas, considera as-
pectos de control interno, herramientas de fiscalizacion e instancias de
observancia:

24. El MMPI-2 es de uno de los instrumentos utilizados para evaluar la personalidad y
aporta una gran riqueza de informacién sobre la estructura de la personalidad y sus posi-
bles trastornos.



27. Fomentar conocimiento y mejorar evaluacién de mecanismos inter-
nos de control formal;

28. Reducir duplicidad, dispersién y discrecionalidad de reglamentos a
partir del registro y sistematizacion en forma detallada de las me-
didas disciplinarias aplicadas frente a cada falta en que incurren los
funcionarios, lo cual dara en la practica un rango dentro del cual de-
ben imponerse ciertas sanciones, que permitira en forma posterior
fijar estandares de tipo y gravedad de sancion;

29. Incrementar aplicacion de test de drogas y mejorar aleatoriedad de
la eleccién de funcionarios;

30. Potenciar sistema de recepcién de denuncias anénimas, a partir de
un mejoramiento del resguardo de identidad del denunciante y de
politicas de legitimacién del mismo.

2.- Control informal. Se refieren a todas aquellas medidas que impacten
sobre la adhesion hacia valores éticos promovidos por la institucion. A
este respecto, se alude principalmente a aspectos de las subculturas al
interior de la institucion:

31. Mejorar socializacién de valores policiales, a partir de la constante
actualizacion por medio de cursos de actualizacién e intercambios
con otras instituciones;

32. Capacitar adecuadamente a tutores, de forma que sean un real con-
trol informal con conocimiento de su rol;

33. Designacion de jefes de unidad por capacidad y no por antigliedad,
de forma de potenciar la capacidad inhibidora sobre potenciales
funcionarios corruptos;

34. Fomentar el uso de mecanismos de recepciéon de denuncias anéni-
mas, de forma de legitimar su uso.

5.5. Innovaciones necesarias para reducir los riesgos en la policia

Las instituciones policiales necesitan siempre politicas y herramientas de ges-
tion dirigidas a reducir y prevenir los problemas de mal desempefio, de con-
ductas indebidas y de corrupcion en la policia. El analisis de la frecuencia, de
la gravedad y de las consecuencias de estos actos da luces sobre la importancia
de este tipo de actuaciones. Si bien se pueden citar casos en que las policias
cuentan con altos indices de aceptacién, valoracion y confianza ciudadana,
esto no significa que las conductas indebidas estén ausentes. De todas formas,
ellas también precisan rendir cuenta de cdmo aseguran y garantizan que sus
miembros se conducen adecuada y eficazmente de acuerdo a los estandares
de un buen policiamiento (good policing) en una sociedad democratica.

Estas politicas pueden definirse como el conjunto de estrategias elaboradas
por las organizaciones para disminuir, prevenir y controlar las conductas in-
debidas. Con frecuencia tales politicas estan formuladas y escritas, pero no
siempre se basan en la evidencia cientifica y sus resultados son desconocidos.
Con el tiempo llegan a olvidarse y sélo son objeto de atencién cuando ocu-



rren hechos que dafian la fe publica. En rigor, las instituciones deben explo-
rar permanentemente los mecanismos a través de los cuales se maximice u
optimice el cumplimiento de los estandares de integridad. Las modalidades
pueden ser varias.

La literatura y los casos descritos demuestran que existen distintos posibles
cursos de accion a fin de mejorar la integridad en la policia y reducir los ries-
gos de que las conductas indebidas, la mala conducta y la corrupcién policial
se mantengan o aumenten. Existe acuerdo en destacar la necesidad de un
enfoque preventivo y punitivo.

Una estrategia que se base en el control punitivo sélo permite que la policia
cuente con una limitada gama de medidas para responder a dichas situacio-
nes. Sin embargo, una politica institucional que refleje proactividad y que pri-
vilegie la deteccion temprana, el monitoreo o vigilancia de grupos de policias
vulnerables o mas propensos a comportarse indebidamente -identificables so-
bre la base de factores de riesgo individuales, situacionales y laborales-, ofrece
una gama mas amplia de posibles actuaciones.

Una estrategia basada en el enfoque de factores de riesgo tiene mayor po-
tencialidad y utilidad. Pero, debe emplearse con cuidado, especialmente si
se atiende a las consecuencias deseadas o buscadas. Por una parte, el que un
policia posea ciertas caracteristicas o se le asocie a un grupo altamente vulne-
rable no significa que deba quedar aislado, y tampoco que las intervenciones
deban ser disefiadas sélo en un nivel individual. Es mejor pensar en grupos de
policias que retnen o comparten rasgos detectados como factores de riesgo
que merecen atencién adicional. En relacién con la asignacion de recursos, la
consecuente aplicacion de este enfoque llevaria a concentrar esfuerzos para
abordar los grupos que presentarian una mayor probabilidad de problemas.
En rigor, las policias que se preocupan realmente de asegurar la integridad y
de reducir las conductas indebidas entre sus miembros pueden beneficiarse
de este enfoque.

De esta forma, para asegurar que las conductas indebidas no proliferen ni
sean recurrentes entre los miembros de la policia se debe procurar reunir un
conjunto de voluntades, mecanismos y actuaciones en el marco de una estra-
tegia integral.

Desde el punto de vista de las oportunidades, el analisis y seleccién de las
variables a intervenir —individuales, institucionales y sociopoliticas- y las me-
didas a aplicar se debe realizar con cautela y pragmatismo, sin confundir la
explicacién de las causas con la intervencion sobre ellas o con la priorizacién
de ciertos campos de actuacion necesarios, desde un punto de vista proactivo
y preventivo.

Entre las soluciones propuestas para reducir las conductas indebidas, algunas
se enfocan directamente en actuar sobre el comportamiento individual. Por
otra parte, hay variables en el ambito sociopolitico —como es el caso de la
cultura civil y politica- que son mas dificiles de modificar y que toman mas



tiempo. Definitivamente, aquellas acciones que pretenden la transformacién
moral de las personas o los cambios socioculturales del entorno requieren me-
didas mas costosas y dificiles de aplicar y sus resultados no son visibles en el
corto plazo. Hay consenso respecto de la insuficiencia de esas medidas y que
también se debe actuar tanto sobre el entorno y el ambiente de trabajo como,
asimismo, sobre las circunstancias cotidianas que rodean la labor policial.

La mayoria de las medidas y propuestas que ofrece la literatura internacional
se concentra en aspectos institucionales mas que en variables individuales y
sociopoliticas, es decir, en el campo de lo que es posible manejar por parte de
la propia policia para modificar algunos rasgos del “entorno del trabajo”. Eso
es comprensible, debido a que establecer incentivos y sanciones, reestructurar
unidades para el control y sancién, construir sistemas de recoleccién y andlisis
de informacion, entre otras medidas, resultan ser tareas mas faciles de aplicar
para obtener resultados inmediatos.

Sin embargo, las intervenciones mas apropiadas en este campo plantean el
desafio de aumentar realmente las capacidades de monitoreo e identificacion
de grupos de riesgo, de remover condiciones situacionales que reducen la de-
teccion y, también, la necesidad de implementar medidas eficaces de apoyo
preventivo a miembros de la organizacién identificados como mas propen-
sos a desarrollar conductas indebidas. Esto, por cierto no es tarea facil, pues
implica un cambio de paradigma respecto de la naturaleza del tratamiento
que de manera acostumbrada promueve el mando institucional en la policia.
La vision dominante tiende a enfatizar una actuacion punitiva amparada en
la tesis de la “manzana podrida”. Las policias de la regién aun apuestan a la
creaciéon y fortalecimiento de unidades de fiscalizacion, investigacion y san-
cién, descuidando lo anterior.

Es importante sefalar que también puede haber consecuencias no intencio-
nales en la implementacién de las medidas. Por ejemplo, algunas actuaciones
o estrategias pueden implicar serios problemas éticos. En ocasiones, cuando
las politicas sacrifican derechos civiles y laborales del personal, el trato de los
policias a los ciudadanos puede degradarse. Finalmente, también la difusion
de una "politica anticorrupcion” puede tener en el corto plazo un efecto in-
deseado de deslegitimacién de la policia y sus integrantes ante la opinién
publica. Hay que estar atentos, entonces, y evitar estas situaciones, porque
pueden conducir al debilitamiento de los esfuerzos para reducir las conductas
indebidas en la policia.

La eficacia de las estrategias y programas para enfrentar la mala conducta
depende de las mismas directrices que son exigibles para mejorar la eficacia
de las politicas de prevencién del delito y la violencia en una sociedad: i) po-
litica integral; ii) claridad y respeto de las normas, iii) disciplina y supervision;
iv) eficacia y coherencia; v) focalizacion; vi) territorialidad; vii) mecanismos de
incentivo y de valoracion de la conducta funcionaria; viii) diagnéstico y forta-
lecimiento de capacidades internas; ix) gestién de informacién; x) gestién de
conocimiento y, finalmente, xi) investigacién cientifica.



Sin duda, se debe trabajar en diversos planos. Es dificil sefalar cual de ellos
es el mas importante. Sin embargo, desde una perspectiva costo-eficacia, a lo
menos dos no justifican postergacién alguna: la gestién de conocimiento, se-
guimiento y evaluacion (x) y la investigacion cientifica (xi) sobre la materia.

En efecto, la investigacion de las conductas indebidas es un paso fundamen-
tal. Se debe reducir la improvisacién y apuntar a implementar politicas y estra-
tegias basadas en el conocimiento cientifico y la evidencia. La literatura puede
ser escasa, pero es sin duda muy ilustrativa.

Existen diversas aristas del problema y, asimismo, muchos vacios. A modo de
ejemplo, se deberia explorar y estudiar cdmo ciertas estrategias policiales que
promueven la vinculacién mas estrecha con la comunidad pueden generar
focos de servicios informales o de aprovechamiento ilicito e indebido en los
miembros de una unidad policial. Por otra parte, también se deberia indagar
como seleccionar policias menos vulnerables para areas de servicios policiales
de alto riesgo, desde la perspectiva de la conjugacion de un niumero significa-
tivo de factores y variables predictoras, o bien la validez de los instrumentos
empleados, entre otras materias relacionadas.

En cuanto al seguimiento y evaluacién, toda implementacién de una politica
o programa requiere de un constante proceso de monitoreo y evaluacién. Los
programas e intervenciones requieren seguimiento tanto desde la perspecti-
va de los procesos como de los resultados. En este sentido, debe haber una
adecuada linea de base para un seguimiento periédico. El seguimiento y la
evaluacién permiten corregir prontamente errores de disefio, hacer ajustes y
detectar deficiencias de manera de lograr un mejor aprovechamiento de los
recursos.

Introduccion

Como se sefialé en el capitulo 1, en rigor, la eficacia de los mecanismos de
control interno no depende tan sélo de la existencia y labor de una unidad
abocada a la fiscalizacion, deteccion e investigacién de conductas asociadas a
la integridad policial. Mas alla de fortalecerlos, es necesario mejorar el cuerpo
de normas que regulan la disciplina y el desempeio, profundizar el desarrollo
ético del personal -tanto en la formacién como durante la carrera policial-, de-
sarrollando la capacidad institucional para trabajar preventivamente la mala
conducta, y focalizando el esfuerzo en factores de riesgo y funcionarios vulne-
rables. También se debe procurar que -tanto externa como internamente- se
actle consecuentemente.

Con todo, también se ha afirmado que, en la practica, la manera cémo se lleva



a cabo la funcién y la labor policial depende de otras variables relevantes (po-
liticas, organizacionales, motivacionales, etc,). Por ejemplo, de la prevalencia
de una u otra doctrina y cultura politica (autoritaria o democratica) tanto en
la sociedad como en la organizacién o bien de las caracteristicas de la cultura
de la organizacion y de los atributos de la cultura policial. Algo similar sucede
también en materia de control interno.

Es por ello que preguntas, tales como: ¢Es importante la cultura de la organi-
zacion y de la policia?, ¢cudles son los rasgos de la subcultura policial?, ;qué
relacion hay entre subcultura policial, violencia policial y tolerancia a las ma-
las practicas en la policia?, ;qué rol juega la cultura de la organizacién en la
mantencién de practicas indebidas en la policia? y ¢ es posible un cambio en la
cultural policial tradicional y desarrollar una cultura favorable al accountabi-
lity policial?, son relevantes.

La literaturay los casos en que se observa una estrecha relaciéon entre practicas
indebidas y cultura organizacional son abundantes (Belur, 2009; Foster, 2005;
Kutnjak et al, 2008; Porter y Warrender, 2009; entre otros). La cultura orga-
nizacional y policial son relevantes y su peso o incidencia no deberia subesti-
marse. Ella se hace evidente, por ejemplo, en la poca apertura al control y a
la supervision externa, en el cédigo del silencio y el cinismo; en el aprendizaje
y uso de la violencia como recursos instrumental e incluso moral, entre otras
practicas. Lo sefalado, evidencia una dimension informal y subjetiva tan rele-
vante como los factores mas explicitos y sistémicos.

Barry (1999), al comentar la situacién de las policias norteamericanas, destaca
que justamente debido a que el problema de la mala conducta policial tiene
un largo historial, los resultados en materia de mejoramiento de la integridad
y reduccién de malas practicas no pueden ser inmediatos y que, en la medida
que se reoriente el foco de actividad, entonces se podran esperar razonable-
mente resultados positivos. El verdadero cambio tendra lugar a largo plazo y
ocurrira cuando la cultura organizacional de la policia mejore, ya que la cultu-
ra de la organizacién es uno de los factores claves para el funcionamiento de
los controles internos.

A la luz de lo sefalado, en este capitulo se examina el rol de la cultura policial
en las conductas indebidas y el desempefio policial, intentando conocer cémo
la cultura policial facilita o dificulta la eficacia de los sistemas internos de
control disciplinario. Con ese fin se examinan algunas actuaciones para desa-
rrollar una cultura policial apropiada para la reduccion del mal desempenio vy,
de esta manera, facilitar el accountability policial.

6.1. Una aproximacion a la cultural en la organizacion

Las policias son instituciones (punto de vista juridico) y, a la vez, organizacio-
nes (punto de vista psico-social). La revisién de la investigacion sobre la policia
(Tudela, 2010) y los enfoques que suelen caracterizar las distintas disciplinas
destaca elementos comunes sobre la institucion policial y su labor:



¢ La actividad y la funcién policial tienen una base social. Son una realidad
compleja y multifactorial en la que asoman diversas dimensiones. Es fun-
damental ver a la policia como funcién de Estado, como poder, como or-
ganismo, como servicio, como persona, como forma de vida, entre otras.

e La policia no es algo externo a la sociedad, sino como algo imbricado en
ella, de la cual forma parte y que, en mayor o menor medida, refleja. Es
siempre un producto particular, fruto de la convergencia de una institu-
cionalidad, de un estilo de hacer, de una visién de mundo y de un entorno
desafiante. Esta respuesta —a la necesidad de control social, de seguridad
y justicia en toda sociedad- es una construccién histérica, social y cultural.
Las instituciones u organizaciones surgen, se transforman o se extinguen,
pero en toda sociedad la necesidad de que un 6rgano cumpla acabada-
mente la funcién policial permanece.

e Desde el constructivismo, que subraya que la comunicacién e interrelacién
de personas y grupos es clave en la producciéon y reproduccién social de
sentido (es decir, que las personas actuan partir de significados comparti-
dos y generados colectivamente), los miembros de una organizacién po-
licial participan en procesos interpretativos, pues seleccionan, organizan,
reproducen y transforman los significados en funcion de sus expectativas y
propositos.

e La conductay el accionar policial no pueden ser comprendidos cabalmen-
te sin un estudio de la configuracién y de la inserciéon del individuo en
el grupo que posee un modelo de organizacién particular y una cultura
caracteristica.

Entonces, ;qué factores influencian en mayor medida el desempeiio policial
y la forma en que la policia se comporta en este &mbito? ;Su historial socio-
econémico previo, su educacién y entrenamiento o su socializacién en roles
particulares en una institucién y cultura policial especifica?

La investigacion desde las ciencias sociales ensefia que a la hora de compren-
der los hechos, por ejemplo, y concebir qué es posible en una organizacién
—-en términos de transformacion y desarrollo organizacional-, la cultura es una
variable independiente muy relevante. Esta, como forma de pensar y de ac-
tuar, es entendida como interaccion social creativa, asociada a racionalidades
particulares que emergen de la interacciéon de grupos con su entorno.

Las distintas perspectivas de investigacion convergen en insistir que el conoci-
miento de la cultura es un paso clave para comprender la conducta de las insti-
tuciones sociales y las organizaciones. Esto, llevado al mundo policial, implica
afirmar que hay una estrecha interdependencia entre lo que el policia hace,
piensa, percibe y cree, el desarrollo de su organizacién y su cultura (Tudela,
2010, 19-24).

Amparados en un enfoque constructivista, conviene entender que la cultu-
ra en una organizacion resulta de la interaccién de individuos y grupos que



generan cosmovision, significados y conocimientos compartidos. En términos
generales, podemos entenderla como un conjunto de elementos interactivos
generados por los miembros de una organizacién al tratar de conseguir la
mision que le da sentido a su existencia.

En rigor, la organizacién policial es cultura. En consecuencia, seria un error ac-
tuar como si la cultura fuese una variable externa a la organizacién que puede
trabajarse simplemente intentando modificar comportamientos y vision de
mundo a través de los sistemas de ensefianza. Ella no es un traje o disfraz, no
es anexa a ella, es verdaderamente ella. Es por ello que es sustantivo recono-
cer la cultura como:

a) Un conjunto de elementos fundamentales, generados y compartidos, por
los miembros de un grupo u organizacion;

b) Que genera por la interaccion del lider con el grupo. Las experiencias ge-
neradas y luego compartidas construyen cultura organizacional;

¢) Que precisa ser transmitida a los nuevos miembros, y esto se hace a través
de la iniciacion, la enculturacion y la socializacion;

d) Que, al ser compartida, genera identidad cultural y cohesion interna en la
organizacién, vy,

e) Que se espera que sea eficaz para alcanzar los objetivos de la organiza-
cion; de lo contrario, se pensara en que deben producirse cambios.

El andlisis de la cultura profesional de los policias es el “talon de Aquiles” de
todas las investigaciones sobre la policia (Tudela 2009). Esta afirmacion no es
exagerada, pues la cultura es verdaderamente el principio explicativo de las
conductas. En rigor, en cualquier escenario —-ya sea de cambio o desarrollo
policial- la cultura es lo que importa, pues ella es un paradigma cognitivo para
los miembros de la organizacion. Ella describe, explica, prescribe y consolida
una visién de mundo, funda y recrea actitudes, valores, normas y creencias,
conductas, entre otros componentes.

Desde esta perspectiva, estudiar y enfocarse en la cultura policial es un paso
decisivo y estratégicamente relevante, porque la cultura es el nucleo profun-
do que hace inteligible la organizacién policial. Esta funciona como un filtro
en diversos planos de las relaciones “policia —Estado” y “policia-sociedad”,
y especialmente en las representaciones y los habitus asociados a la practica
policial, la seguridad publica y ciudadana y frente a los referentes y grupos de
la sociedad que rodean y con las cuales interactua la policia.

A la hora de estudiar la policia deberiamos asumir un enfoque socio-antropo-
I6gico, el cual destaca que:

i. Cada institucion policial es y posee una cultura organizacional. La cultura
policial representa un conjunto de saberes teérico-practicos, reglas y valo-
res, que definen un patrén especifico. Su analisis debe realizarse tomando
en consideracion el contexto histérico y circundante.

ii. La cultura policial es tGnica, pero no es homogénea. Cada organizacién



posee subculturas en su interior, que surgen de experiencias comunes, de
grupos gue se reconocen como iguales y que comparten una posiciéon es-
pecifica en la organizacioén, pudiendo incluso ser rivales o manifestar rela-
ciones tensas y conflictos —.generalmente son enclaves provenientes de car-
gos, funciones y desempefios compartidos, ordenados jerarquicamente.

iii. Cada policia posee una cultura con rasgos propios y diferenciadores, que
se compone de valores transversales o principios comunes en una organi-
zacion policial —que, incluso, la observacién empirica demuestra que son
rasgos mas recurrentes de lo que se podria suponer-. Asi, las tareas, roles,
ritos, simbolos, conocimientos y saberes, entre otros elementos forman
parte del conjunto del sistema cultural de la policia.

iv. La cultura policial incorpora, recrea y reproduce la imagen y la funcién
que ella posee de si misma y de otras instituciones con las que interactua.
Ella traduce la conducta de actores externos y enfatiza su propia perspec-
tiva -valores y conductas- como mas valida (etnocentrismo). Su identidad
se construye en base a la diferencia (alteridad).

v. En la observacion de la cultura policial es necesario considerar dos niveles
de articulaciéon: uno formado por la doctrina, los reglamentos y leyes y las
politicas publicas; y otro, conformado por la practica y discursos presentes
y dominantes en la institucién, no siempre efectivos, pero vitales para la
comprension de ellas (el nivel de saber practico).

6.2. Sobre la cultura policial

Si bien se trata de una materia no suficientemente estudiada en el contex-
to latinoamericano, hay evidencia que lleva a sostener que hay “tendencias”
cognitivas y “estructuras de pensamiento” -racionalidades— que son propias
del policia, dadas las circunstancias en las que se desenvuelven sus labores. No
hay duda que existe una diversidad de policias, modelos organizacionales y
reglas informales distintas, dependiendo de la historia local-social-institucio-
nal. Sin embargo, la cultura policial tiene rasgos comunes y muestra algunas
diferencias al interior de las organizaciones. ;Coémo es posible? La respuesta
se halla en una personalidad ocupacional derivada de la naturaleza particular
de su actuacion.

En efecto, un tema recurrente en la teoria organizacional moderna es aquella
que enfatiza la idea de que las diferentes ocupaciones desarrollan maneras
diversas de percepcidn y respuesta a su entorno externo. Si llevamos esto a la
policia, podriamos decir que hay rasgos recurrentes y comunes en ellas. La cul-
tura policial puede ser definida como un sistema compartido de ideas, valores
y creencias y un conjunto de practicas generalizadas, de reglas y principios de
actuacién, que se aplican en las situaciones propias de la actividad policial (el
campo policial), y que es transmitida de unos a otros y tacitamente aceptada
por los miembros de la policia. Esta puede diferir —de hecho asi es- entre sus
miembros y grupos al interior de ella.



Muchas investigaciones han descrito las caracteristicas de la cultura policial.
En América Latina se trata, sin embargo, de un campo de estudio poco desa-
rrollado (Tudela, 2010).

¢ La cultura policial es especifica, derivada de una actividad-ocupacién par-
ticular. Se trataria de una respuesta a una combinacién Unica de factores
propios de la funcién policial. En efecto, en la actualidad hay consenso
en sefialar que sus rasgos son inherentes a la naturaleza de la actividad
policial. De esta forma, se trata de una configuracién caracteristica y Unica
de la policia, resultante de las situaciones sociales recurrentes, estructu-
radas por las expectativas del policia en torno a la necesidad de imponer
la autoridad, la demanda de eficacia y a la "presencia” de peligro. Asi, el
policia -fruto de una situacién social- tiende a desarrollar formas propias y
distintivas de enfrentar el entorno.

Es por lo anterior -esas situaciones comunes y recurrentes que a diario debe
enfrentar el policia- que se afirma que la cultura policial varia entre una ins-
titucion y otra, o entre un pais y otro, pero poco. Pues se trataria de manifes-
taciones o respuestas adaptativas a un ambiente de trabajo caracterizado por
la incertidumbre, el peligro, la desconfianza, la autoridad y el uso del poder
coercitivo.

Son entonces respuestas adaptativas para manejar y dar solucién a problemas
y tensiones inherentes al trabajo policial. En rigor, el buen desempefio policial
implica una serie de desafios y respuestas o reacciones comunes ante la pre-
sion por obtener resultados mediante el respeto a las normas y directrices de
actuacioén. El policia vive la tensién permanente entre el ser y el deber ser, en-
tre lo que las normas dictan y lo que las necesidades del momento imponen.
Debe administrar y resolver el riesgo y el peligro, debe ejercer la autoridad y
emplear las facultades y los medios que se le entrega.

De esta forma, es la practica la que va conformando matrices de sentido y pa-
trones de actuacidon que caracterizan la cultura policial de una organizacién
(reglas informales, ritos de pasaje, recetas o recomendaciones para enfrentar
las situaciones), que conforman y estructuran los modos de ser y hacer de
los policias. De esta forma, las decisiones tomadas “en la calle” no siempre
reflejaran el discurso legal, aun cuando al final éste pasa a ser dominante o
referente obligado a la hora de informar. Esta situaciéon ha sido observada por
muchos en distintos paises (Azaola, 2006, 11y 12; Reiner, 2006, 547; Suarez de
Garay, 2006, 6).

De esta forma, peligro, autoridad y eficacia generan respuestas caracteristicas
de la policia, configurando lo que se ha llamado “personalidad ocupacional”.
Estos configuran las respuestas y reacciones particulares de las policias, lo que
permite entenderlo como un grupo laboral-organizado, dotado de patrones
propios para la accion, influenciados tanto por las percepciones organizacio-
nales internas —colectivas e individuales-, como asimismo por la percepcion
externa de la organizacion, es decir, las expectativas de la sociedad respecto a



su trabajo y el de sus colegas. El policia es un profesional que lucha permanen-
temente con situaciones peligrosas en las que generan exigencias de manten-
cién de la autoridad y presiones para demostrar su eficacia.

Esta idea ha sido profusamente empleada, destacandose, por ejemplo, que el
poder del policia, la presencia (potencial) del peligro o la imposiciéon o ejer-
cicio de la autoridad son los verdaderos elementos que ayudan construir la
"personalidad, estilo o caracter del trabajo policial”, no como un fenémeno
psicolégico individual, sino como una matriz socialmente construida y trans-
mitida en los procesos de socializacion laboral.

Los investigadores —anglosajones, espanoles y brasilefos- suelen subrayar que
la profesién de policia involucra la posibilidad real de involucrarse en situacio-
nes tensas peligrosas y que eso influye de manera significativa sobre la con-
ducta de la persona. Asi, el peligro, el poder y la fuerza son aspectos funda-
mentales de la construccién simbdlica de la actividad y desempefio policial.

Lo anterior, permitiria hablar de una identidad profesional “universal” de
“ser" policia (Sapori y Souza, 2001,184) y de una vision de mundo particular,
colmada de creencias, mitos y valores distintos a los de un ciudadano “no-poli-
cia”. Un ejemplo de aquello es la creencia de que el trabajo policial no sélo es
indispensable, sino también un estilo de vida insustituible (“si no lo hacemos
nosotros, entonces ;quién?”).

e Las creencias y el aislamiento social contribuyen a la construccién de una
distancia manejada por el policia. Se ha destacado que el mapa social de
los policias distingue entre aquellas personas, situaciones y lugares que
pueden representar un problema o no. Con frecuencia, la cultura policial
tiende a no ser muy transparente a los ojos externos y a evitar rendir cuen-
ta ante “extrafios” o “ajenos” a la organizacién. Incluso los ciudadanos
son objeto de diferenciacién, segun el grado de peligro y amenaza que
representan y las situaciones en las que se desarrolla la interaccién o en-
cuentro (Oliveira, 2007, 91).

Asimismo, se ha sefialado que la actividad policial tiene un sello discriminato-
rio, que no puede o debe ser ignorado: la sospecha. El policia se mueve entre
la desconfianza, la estigmatizacion y los prejuicios dominantes de su cultura
policial y de gran parte de la sociedad. Este, sumado al caracteristico espiritu
de cuerpo, que se apoya en una brecha que usualmente la diferencia y aleja
de la sociedad civil, ayuda a construir la nocién de que sélo un policia es capaz
de entender el servicio policial.

Uno de los rasgos mas recurrentes es la construccion de una visién trascen-
dental de su trabajo: una “mision”, que refuerza la idea de que no se trata
apenas de un trabajo (Muniz, 1999). Es un estilo de vida que se enriquece
“por y con” el propésito que persigue: servir/controlar. De ahi que este man-
dato sea constantemente reforzado en el discurso oficial y cotidiano, en los
ritos que comienzan en los primeros afios de formacién, al iniciar el diay en
la solemnidad de las ceremonias (Souza, 2001). Esto permite que el individuo



—el policia- se subordine a un “cuerpo” mayor, mas importante que él mismo
y que la organizacién se vuelva mas importante que la persona. El sacrificio
personal se justifica en funcion de la misiéon o tarea indelegable. El policia
tiende a creer que contribuye a la justicia y a la seguridad y que, por ello su
servicio seria incuestionable o no mereceria supervision externa. Ademas, el
discurso interno, el resguardo de la jerarquia y la disciplina, y la necesidad
de mantener reserva —"por razones de seguridad”- ratifican estas actitudes y
vision de mundo.

La propia autoimagen tiende a construir y justificar una distancia social o ale-
jamiento, en otras palabras, favorece el aislamiento de la organizacién en re-
lacion al Estado y la sociedad. Esto explica también la opacidad de las policias
a la indagacion de investigadores “externos”, siendo éstas en la mayoria de
las ocasiones refractarias a dichos esfuerzos.

Las claves de la cultura policial contemporanea serian, entonces, “un conjun-
to de actitudes o universales de la cultura policial” que ha sido destacada en
diversas publicaciones, replicando —con variaciones- lo sefialado por Skolnick
(1966) hace cuatro décadas:

i. Lasuspicacia y desconfianza en relacién a los no-policias;
ii. Lasolidaridad interna;

iii. El aislamiento social;

iv. El conservadurismo;

v. Elracismo;y,

vi. El machismo.

No obstante, estos rasgos difieren entre organizaciones y grupos de policias.
Las policias son verdaderos archipiélagos culturales. Es por ello que, con mayor
énfasis en algunos casos y con variaciones entre una y otra organizacién poli-
cial, se habla de subculturas policiales que anidan en las organizaciones, dan-
do vitalidad a los grupos internos y que reproducen sus habitus compuestos
de categorizaciones y representaciones particulares, agregando “un conjunto
de clasificaciones” y ordenamientos del mundo del policia y de los propios
policias. De esta forma, se pueden reconocer diversas clasificaciones y cate-
gorizaciones: el policia v/s el paisano (civil); lo “militar” (tradicién castrense)
v/s "lo civil”, la separacion entre “la calle” v/s “lo administrativo-oficina”; el
"uniformado” v/s el “no-uniformado”; la obediencia v/s la autonomia, la dis-
crecionalidad v/s el seguimiento de la norma; etc.

En definitiva, mas alla de reconocer la existencia de una “personalidad ocu-
pacional comun”, estudios revelan que éstas se pueden diferenciar segun su
disposicion a ciertos elementos propios de su campo laboral o de desempefio
(Paoline, 2004):

i. lainclinacién o distancia frente al ciudadano,
ii. latolerancia a la supervisién,

iii. el apego a las directrices de actuacién,

iv. su actitud hacia la aplicaciéon de la ley,



v. su disposicion a la mantencion del orden,

vi. la vision sobre el trabajo policial orientado a la comunidad,

vii. la agresividad o uso de la violencia,

viii.la selectividad o discriminacién en el ejercicio de la funcién policial.

Una consecuencia practica de lo sefalado es la idea de que la cultura de una
organizacién policial entonces puede contener o no un ethos laboral proclive
a la aplicacién de politicas de seguridad publica y ciudadana, a las estrategias
de coproduccién de la seguridad (orientacion a la comunidad) y al control ex-
terno y, asimismo, al control interno. Esta nocién ha encontrado respaldo en
diversos estudios en varios continentes (Foster, 2005).

e La actuacion policial depende de la cultura politica y organizacional. La
evidencia revela que la practica policial es diversa y se vincula estrecha-
mente a la cultura politica local y la cultura organizacional, conceptos que
habian sido destacados por Wilson (1968), cuando analizaba la conducta
organizacional del policia y sefialaba la existencia de estilos distintos de
actuacién (legalista, vigilante y orientada al servicio). En el primer caso, la
cultura politica se refiere al poder, el ejercicio del liderazgo, la instrumen-
tacion de la autoridad (autoritarismo u orientacién democratica), a las ex-
pectativas sobre cdmo deben materializarse los objetivos de un gobierno
(gobernabilidad) y la comprensién sobre lo que legitima la actuacién del
Estado-Gobierno (democracia v/s autoritarismo).

Tres décadas después, las investigaciones no sélo ratifican la relevancia de
una aproximacion cultural a la organizacién y a la practica policial, sino que
también subrayan que las variaciones dependen de contextos sociales y po-
liticos especificos en los que se insertan los policias. Las policias no son entes
aislados. Los factores organizacionales y ambientales determinan la con-
ducta de los policias ante los ciudadanos, enfatizando que fuerzas externas
—como las directrices de la politica- efectivamente penetran e influyen sobre
la policia. Evidencia mas reciente, en el marco de la comparacién intercul-
tural, demuestra que las creencias ocupacionales de los oficiales de policia,
las expectativas y las perspectivas son influenciadas principalmente por los
contextos sociales, politicos, culturales y organizacionales en los que traba-
jan (Suny Chu, 2008, 5-23).

En consecuencia, hay buenos argumentos para sostener que las estrategias
policiales pueden verse favorecidas o afectadas por las elites de poder, tanto
al interior de la organizacién como fuera de ellas (Reiner, 2006, 553) y que, por
ejemplo, la orientacién al ciudadano es clave. La cultura politica democratica
es mas decisiva para las estrategias policiales, el cambio organizacional y la
innovacién (Paoline, 2004, 209). En esta direccién han apuntado las investiga-
ciones de diversos especialistas en Brasil.

Como sefiala Battibugli (2008), de la Universidad de Sao Paulo, el concepto de
cultura policial sirve para comprender los valores y las practicas institucionales
que forman la identidad del profesional y que ella esta inmersa en un cuerpo
social reflejando sus valores y conductas. De este modo, es preciso analizar



la interrelacién existente entre la cultura policial y las particularidades de la
sociedad (brasilera) en el trato con los ciudadanos.

Aunque hay rasgos y tendencias comunes, que dan sefas de una cultura poli-
cial "basica”, el estilo y la intensidad de las manifestaciones varian. Hay con-
textos sociales y politicos que explican esas diferencias. La cultura policial es
sensible a las presiones y estimulos de su entorno. Una variable estructural
relevante es la reforma policial en América Latina. Esta, con sus distintos ni-
veles de desarrollo y expectativas locales, es un buen ejemplo de cémo la ad-
ministracion policial (que depende mas del poder politico de turno), puede
propiciar cambios para promover la cultura de la legalidad o democratica.

6.3. Cultura policial, integridad y desempeno policial

La cultura policial estda compuesta por experiencias cotidianas que conforma-
rian un tipo de conocimiento practico que se emplea y que es esencialmente
informal, adquirido a través de procesos de socializacion paralelos y dominan-
tes, que inducen formas de actuar y de pensar que en la mayoria de los casos
difiere de lo aprendido en los primeros tiempos de la formacion y el entrena-
miento policial basico.

La literatura anglosajona y la observacidon en paises latinoamericanos desta-
can las conductas desviadas como uno de los focos mas problematicos de la
praxis policial. Diversos estudios han abordado la relacién entre cultura orga-
nizacional-policial, por una parte, y mal desempefno-problemas de integridad,
por la otra.

Con frecuencia se sefiala que la violencia y la corrupcion policial —por ejem-
plo- obedecen a una cultura policial dominante y que el problema radica en la
existencia de una lealtad que exige el ocultamiento de la conducta desviada
(codigo del silencio) y el abuso de poder, como se ha destacado en relacién a
casos de algunas de las policias de Argentina, Brasil o México.

Jaschke et al (2007, 78) destacan que la forma como trabaja una policia (style
of policing) varia enormemente de un pais a otro y, mas aun, entre una po-
licia y otra. Ese estilo se vincula a la cultura, sus estrategias y sus modos de
actuacién. Estos aspectos —relacionados con la cultura policial- se encuentran
entre los principales factores que determinan la confianza de la ciudadania
en la policia. Donde la policia es percibida como corrupta, brutal, represiva,
deshonesta y mal entrenada, la confianza publica es baja y la inseguridad alta
(Proyecto de Opinién Publica de América Latina, LAPOP 2008 y 2010).

De esta forma, la definicion del desempefio policial asi como los patrones de
comportamiento que se alejan de la norma y los estandares esperados se de-
ben en gran medida a la existencia de una cultura laboral y policial que tolera
y que considera dichas practicas como normales o validas y, en algunos casos,
hasta necesarias.



¢De qué manera la cultura organizacional y policial permite que las practicas
indebidas y la mala conducta se mantengan o proliferen? Esta interrogante
no es nueva y las respuestas suelen emplear dos tipos de argumentos.

Por una parte, aquellos que destacan elementos relativos a la naturaleza y las
circunstancias en que el policia realiza su tarea: la discrecionalidad, la poca visi-
bilidad, la escasa supervisiéon de la gestion y la solidaridad entre pares -sin olvi-
dar lo que ya se ha mencionado desde un enfoque criminolégico situacional-.

En efecto, las posibilidades de control del desempefio de un policia en la calle
son minimas para quien es responsable de la supervisién. El control de la labor
operativa es con frecuencia mas indirecta que directa. La informacion sobre lo
que hace el oficial de policia o si su comportamiento es correcto o no es gene-
ralmente escasa y tiene una misma fuente: el propio policia, a menos que se
formulen denuncias o terceros reporten sobre aquella. Esas circunstancias au-
mentan la autonomia, que se suma a la discrecionalidad en la calle y se asocia
a un ambiente hostil. También en muchos casos ocurre que los jefes policiales
tienden a desentenderse de los medios que utilizan los oficiales e incluso tole-
ran las conductas incorrectas siempre que los resultados sean “aceptables”. De
esta manera, cuando se piensa que es poco probable ser descubierto, cuando
se percibe que los colegas y/o jefes dificilmente detectarian, denunciarian o
sancionarian una irregularidad, aumenta la probabilidad de incurrir en con-
ductas indebidas leves y graves.

Por otro lado, también estan aquellos que destacan situaciones organizacio-
nales y culturales en las policias como factores propiciatorios de conductas
indebidas y mal desempefio. En efecto, Haberfeld et al (2000, 43-45) describen
estos componentes y enfatizan, por ejemplo, que para comprender el fenoé-
meno de la corrupcion policial se debe atender a cuatro variables organiza-
cionales relevantes:

1. Las reglas en la organizacion, la manera como se definen, comunican y
comprenden. Se observa que aun cuando ellas pueden ser claras, puede
existir una politica o practica de escasa vigilancia o relativo silencio ante
estas practicas.

2. El desarrollo o no de estrategias y técnicas de control de la corrupcién,
gue involucran un amplio rango de medidas desde la prevencién hasta la
sancién, y que incluye la formacion en ética, investigaciones proactivas y
reactivas y pruebas de integridad.

3. Laextension de la cortina azul o cédigo del silencio en la organizacién que
involucra la practica de la cultura policial de no informar o reportar sobre
conductas indebidas, que puede cubrir desde conductas menos graves has-
ta mas graves y beneficiar a distintos tipos de oficiales.

4. La influencia de las expectativas ciudadanas. La influencia del ambiente
social y politico en el cual se desenvuelve la organizacién y sus integran-
tes. Sin embargo, éste Ultimo elemento no seria tan determinante, pues



las distintas agencias de policias en Estados Unidos —involucradas o no en
practicas indebidas recurrentes- demuestran que ellas pueden caer bajo la
influencia negativa o bien resistirse con éxito a ella.

A modo general, se puede decir que los dos tipos de argumentacién son va-
lidos y que —en estricto rigor- no son contradictorios. Lo importante es que
cuando se conjugan las variables ya citadas se produce un ambiente de tra-
bajo que actia como medio facilitador de la mala conducta y de los proble-
mas de integridad. Este se puede ilustrar al examinar la violencia policial y el
codigo del silencio como expresiones de una cultura policial tolerante de las
conductas alejadas de la disciplina y de los cédigos de conducta de una policia
democratica.

6.3.1. La violencia policial como practica cultural en Brasil

De acuerdo a los Principios Basicos sobre el Empleo de la Fuerza y de Armas
de Fuego por los Funcionarios Encargados de Hacer Cumplir la Ley Adoptados
por el Octavo Congreso de las Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y
Tratamiento del Delincuente, celebrado en La Habana (Cuba) entre el 27 de
agosto al 7 de septiembre de 1990, los funcionarios encargados de hacer cum-
plir la ley desempefian un papel fundamental en la proteccién del derecho a
la vida, la libertad y la seguridad de las personas. Dado que constituyen un
servicio social de gran importancia y poseen el monopolio del uso de la fuerza,
es preciso contar con normas claras que regulen su accionar. Esto no debe ser
entendido como un acto que busca Unicamente limitar la tarea policial sino
como un mecanismo de contrapeso propio de una sociedad democratica cuyo
fin Ultimo es garantizar el bien comun.

Sin embargo, en muchos casos esto no es mas que una declaracion. Por ejem-
plo, desde hace casi mas de dos décadas, organizaciones no gubernamentales
y de defensa de los derechos humanos vienen denunciando la violencia como
una practica habitual de las organizaciones policiales de Brasil, especialmente
en las policias estaduales —Policia Militar y Policia Civil-. La violencia observada
en la actuacién policial constituye un factor relevante. Existe un importante
consenso en cuanto a reconocer el rol que cumple la policia como actor funda-
mental de la produccion, reproduccién y el control de la violencia. La inciden-
cia de este problema en la inseguridad ciudadana es indiscutible. La policia es
parte del problema.

El debate sobre la violencia policial en Brasil no es artificial. Se funda en las
denuncias y las estadisticas de muertes causadas por policias en servicio y poli-
cias muertos en servicio o fuera de él. Pero, las victimas suelen ser de estratos
pobres, varones y jévenes o menores. En Sao Paulo, por ejemplo, una encuesta
de fines del afio 2003 (Datafolha. Sdo Paulo, Opinido Publica 01/01/2004) con-
cluyoé que las agresiones verbales y fisicas de la policia contra la poblacion ne-
gra son mas frecuentes que contra los blancos. En general, 20% de los encues-
tados dice que fueron ofendidos verbalmente por un policia y 8% agredido
fisicamente. Entre los hombres, las tasas corresponden a 32% y 16%, mientras
gue entre los hombres negros alcanzan a 38% y 20%, respectivamente. En



esta misma linea, en el aino 2005, 1.087 personas murieron en circunstancias
similares solamente en la ciudad de Rio de Janeiro. En base a un estudio de
los reportes de prensa, entre los afios 1980 y 2003 se contabilizan 5.718 casos
de nifios y adolescentes (0-19 afos) victimas en distintas circunstancias. Del
total de nifios y adolescentes, 43,2% fue victima de violencia policial; 53%
fue victima de “ejecucién sumaria” y 3,8% victima de “linchamiento” (Tudela,
2006, 24).

Las policias brasilefias son estructuralmente violentas, cada una a su modo,
especialmente contra poblaciones urbanas de escasos recursos. Una parte de
la investigacion sobre las causas y recurrencia de este tipo de situaciones se ha
concentrado en responder la pregunta sobre ;cudles serian los mecanismos
que favorecen y dificultan la permanencia de la violencia policial como una
caracteristica de las instituciones policiales? Asimismo, un elemento recurren-
te en las respuestas para explicar la violencia policial es la cultura. Con fre-
cuencia se afirma que la violencia policial se debe a personalidad ocupacional
o cultura policial en un ambiente hostil.

En su estudio Ratton (2007) intenta comprender y discutir el conjunto de me-
canismos -al interior de las organizaciones policiales— que favorecen y facilitan
las practicas policiales violentas, especialmente la tortura y el abuso de la fuer-
za. El abuso en la utilizacién de la fuerza es una modalidad de violencia muy
frecuente. Si bien hay variaciones, las investigaciones detectan que en algu-
nos casos se emplea para controlar los movimientos sociales, mientras que en
otros como un modus operandi justificado. Cualquiera sea el caso, en muchas
ocasiones esto tiene consecuencias fatales. Asimismo, también es relevante
comprender que -como ocurre con la corrupcion policial- cuando se habla de
violencia policial se deben hacer algunas distinciones necesarias: tortura, uso
de la fuerza, muertes extrajudiciales, detenciones violentas, intimidaciones,
desaparecimiento, etc. Son formas que se incluyen en esta categoria de con-
ductas indebidas.

En Brasil la violencia es percibida por los policias militares y civiles como una
estrategia para enfrentar a los delincuentes. La ocurrencia o propensién hacia
el empleo de la violencia en la actividad policial, en particular hacia o contra
algunos grupos o segmentos de la sociedad brasilera se debe al menos a tres
elementos ya examinados:

¢ Una situacion social estructurada por las expectativas en torno a la necesi-
dad de imponer la autoridad, demandada por la eficacia y la “presencia”
de peligro (es la presion adicional que se da en todo procedimiento).

¢ El intento de anticiparse y el reconocimiento de regularidades o patro-
nes de comportamiento, que se ampara en la sospecha de que cualquie-
ra puede ser un delincuente que puede causar dafio (esa es la leccion
aprendida).

¢ La formacién de conocimientos y practicas organizacionales particulares
gue van a servir de base y a orientar -muchas veces a través de la estigma-



tizaciéon- el curso o el desarrollo de la situacién (es lo aprendido a través
de los colegas, es el saber practico del adecuado desempefo-sobrevivir en
la calle).

Esto acontece sobre la base de una serie de matrices conductuales. El peligro,
por ejemplo, es una estimacion del riesgo, es subjetivo, es decir, es relativo
e interpretable desde una perspectiva interna y externa. El peligro o riesgo,
junto a la autoridad, tiende a aislar socialmente al policia, especialmente de
aquellos que consideran sospechosos y de los grupos sociales marginales, de
quienes esperarian conductas ilegales y amenazantes (hablan distinto, visten
diferente, usan gestos distintos, etc.).

Asimismo, la légica de los procedimientos reglamentados se opone a veces
a la de los resultados. El estricto apego a los medios prescritos —estandares
de actuacion y de desempefio- puede tener un efecto negativo sobre los re-
sultados exigidos. Asi, esta situacién es fuente permanente de incertidumbre
y puede generar comportamientos indebidos. La soluciéon a esta tension, al
parecer, pasa por un razonamiento practico y por un relajamiento de la ob-
servancia de las normas, lo que se conjunta también con un insuficiente en-
trenamiento. De esta forma, la cultura policial es tolerante a la infraccién de
ciertas reglas, conjuga la violencia, los abusos y los excesos con juicios morales
de merecimiento y necesidad, construyendo un sentido de justicia distinto al
de las reglas dominantes, casi siempre establecidas o impuestas por “otros
miembros del sistema” (Ministerio Publico, Tribunales, etc.)

En consecuencia, habrian situaciones y condiciones favorables para el mal em-
pleo de la fuerza coercitiva, fundadas -en algunos casos- en un ethos policial
gue resulta de una particular visiéon de si mismo, de quienes conforman la po-
licia, de su trabajo y de la sociedad que se beneficia de esa labor, mas alla de
quienes son los malos y los buenos. La violencia policial se debe al significado
y rol instrumental que los policias le dan a ella.

En efecto, la violencia es un recurso instrumental e incluso moral, por ejemplo,
es una técnica eficiente de prevencién para reducir el riesgo y la amenaza que
puede representar un detenido, o bien valida para combatir el crimen, enten-
dido como un mal social que la policia esta llamada a enfrentar para liberar la
sociedad de “la escoria” y del flagelo que amenaza a las personas y victimas
inocentes. Esta es parte de la visién de mundo que nos reportan investigadores
de las policias de Sao Paulo y de Rio de Janeiro, por ejemplo. A ello se agrega
que los propios policias muchas veces suelen ver al sistema de administracion
de justicia como un obstaculo para esa mision (Torrente, 1997, 78).

Sin embargo, como sefala Ratton (2007), el incumplimiento de las normas y
estandares no puede atribuirse a una suerte de “autonomia de las tropas”,
sino a la tolerancia de los oficiales superiores y de las autoridades del Estado,
quienes deben vigilar y asegurar el respeto y fiel seguimiento de dichas direc-
trices. Es decir, existe una complicidad silenciosa en el sistema.

Desde una perspectiva organizacional, hay estudios que revelan que los me-



canismos de control interno y externo son insuficientes y que el nivel de ins-
truccion y sus contenidos no son pertinentes ni suficientes en funcién de la
gravedad de los problemas de brutalidad policial (Organizacién de Estados
Americanos, 2008 y 2009). En definitiva, algunas instituciones policiales viven
un problema interno que favoreceria la violencia en sus filas, la coexistencia
de la autonomia de los funcionarios de nivel jerarquico inferior con la flexibi-
lidad de los controles burocraticos formales.

De esta manera, hay un elemento de naturaleza politica (relacionada con la
distribucion del poder y la autoridad en la organizacién) que se articula con
un elemento de naturaleza cultural —vision de mundo, percepciones, mitos,
valores, practicas informales, patrones de comportamiento, etc.- que permi-
ten la produccién y reproduccién de las practicas policiales violentas.

En sintesis, algunas organizaciones han naturalizado procedimientos al mar-
gen de la ley y los han validado en sus subculturas —a pesar de las visiones
externas dominantes-, volviéndose permeables o vulnerables a practicas de
violencia injustificada, es decir, poseen una subcultura policial moralmente
auténoma y antagonica a la ley y el estado de derecho.

Al respecto, a partir de lo sefialado, se puede advertir que cualquier intento
de cambio en las practicas policiales cotidianas —a nivel microsocial- por via
de la imposicion de la norma se pueden encontrar serias resistencias en la
organizacién en tanto se trata de cambios que desatienden las dimensiones
subjetivas de los comportamientos aprendidos y que son propios de una orga-
nizacion policial que se construye como una subcultura que tiende a diferen-
ciarse y mantenerse alejada de la sociedad y del control de sus autoridades,
legitimando la violencia como herramienta de trabajo y defensa.

6.3.2. Sobre el codigo del silencio

Existen practicas habituales en las organizaciones policiales que afectan direc-
tamente la eficacia de los controles internos punitivos, que —como se sefalé-
son basicamente de dos tipos: la identificacion o deteccidén de actos corruptos
y la investigacién de actos corruptos. Entre éstas, el codigo del silencio es una
de las practicas culturales mas frecuentes en las policias de todo el mundo, sin
distinciones.

El informe sobre corrupcién en la policia de Nueva York de 1994 concluia que
ésta florecia en la policia por varias razones. Una era la cultura policial —que
exaltaba la lealtad sobre la integridad-, mientras que la otra era el silencio
de los oficiales honestos -quienes temian las consecuencias de denunciar a un
colega-. De esta forma, se reconoce la existencia de una cultura policial nega-
tiva que indudablemente juega un rol a la hora de las investigaciones internas
(Hall, 2002, 3).

La literatura sobre esta practica ensefia que se trata de un universal de la
cultura policial (Sin embargo, también se observa en otras actividades u ocu-
paciones, tales como medicina, fuerzas armadas, iglesia, etc.).



El “pacto de silencio”, el “cédigo del silencio” o la “cortina azul” son expre-
siones de una practica que ha sido observada en diversas policias. Se trata de
una practica inserta en el ethos de la subcultura policial y en todas las institu-
ciones policiales. No obstante, seria un error suponer que se trata de practicas
uniformes. Diversos estudios muestran que no hay una Unica forma de cédigo
del silencio y que tampoco hay una cultura policial Unica. Asi lo demuestra el
estudio Kutnjak y O'Connor (2008) —sobre la base de encuestas en policias de
la Republica Checa y de Bosnia Herzegovina.

Segun Haberfeld et al (2000, 44), el "cédigo del silencio” es una practica
caracteristica de la cultura policial que consiste en no informar o reportar
sobre conductas indebidas de los colegas, encubrir desde conductas menos
graves hasta las mas graves y que beneficia a distintos oficiales en cada nivel
jerarquico. En general, se sefiala que ésta es una reaccion a la orientacién
punitiva de un sistema administrativo policial cuasi-militar, donde al mismo
tiempo existe un nimero importante de reglamentaciones y normas disci-
plinarias. No obstante, ella se observa aun en organizaciones policiales con
escasa impronta militar.

El “codigo del silencio” es una reaccion a situaciones que amenazan al fun-
cionario y que derivan en lealtades a las personas, mas que a los principios,
gque aseguran la integridad de la policia. Por una parte, el que los oficiales
desempefen un trabajo de alto riesgo para su propia seguridad y la de terce-
ros, estrecha los vinculos de solidaridad entre compaferos de trabajo. Al fin
y al cabo, en la calle, enfrentando a la delincuencia, son los comparieros los
gque podran garantizar la supervivencia o el control de amenazas altamente
dafinas para la integridad fisica.

Por la otra, la lealtad entre colegas contribuye a la seguridad personal en la
organizacién. En otras palabras, es un mecanismo funcional a la identidad
colectiva y la pertenencia al grupo. Estos son elementos claves que pueden
llevar a un policia a ser tolerante con los comportamientos indebidos de sus
companieros de trabajo y pensar que no es recomendable denunciarlos a los
érganos internos o externos de control. Si eso ocurriese podrian sucederse
una serie de consecuencias indeseables. Se trata entonces de un mecanismo
de control informal entre compafieros, altamente eficaz por las graves conse-
cuencias personales que puede acarrear violar el secreto (aislamiento, amena-
zas, imposibilidad de ascensos, etc.).

Cuando el “codigo del silencio” se vuelve dominante el estimulo para las inves-
tigaciones internas se pierde y el espiritu de unidad o de cuerpo se transforma
en ocasiones en defensas corporativas, y en un sentimiento del “nosotros y
ellos”, que distancia a la organizacién de la ciudadania y de cualquier autori-
dad externa a la instituciéon que pretenda indagar sobre conductas que ellos
mismos reconocen como indebidas, pero que -al mismo tiempo- justifican.

Estudios sobre la materia entregan luces sobre la extension de esta practica
(Barry, 1999, 25-51). Por ejemplo, a fines de los noventa un estudio realizado
por Police Fundation entre policias de distintas agencias locales de Estados



Unidos revel6 que 52,5% de los encuestados afirmaba que “no es inusual para
un policia hacerse el ciego ante conductas impropias” (Hall, 2002, 3).

Si duda existen dificultades para medir las distintas formas de conductas in-
debidas y corrupcién policial. No se trata sélo de la aplicaciéon de encuestas
internas. La naturaleza de las practicas indebidas y de la corrupcion limita las
posibilidades de medirla directamente (cifra negra). Si bien se puede intentar
medir la extensién de alguna conducta irregular a través de las denuncias
internas y quejas de los ciudadanos, también se pueden examinar estas practi-
cas de manera indirecta a través de la aplicacién de instrumentos de consulta
gque miden actitudes, percepciones y opiniones de los miembros de la policia
(Haberfeld et al, 2000, 41).

La estrategia mas frecuente ha sido precisamente esa, apuntando a explorar
el fondo de la relacion entre cultura organizacional-policial y la manera cémo
la administracion policial efectivamente se hace cargo en la practica. Para
esto, se realizan mediciones o aproximaciones indirectas focalizandose en la
resistencia a estas practicas indebidas en un nivel individual, organizacional e
institucional, y la disposicién de los miembros de la organizacion a reportar in-
cidentes de esta naturaleza. De esta forma, los temas explorados suelen ser:

¢ el nivel de conocimiento y percepcién sobre las malas practicas, conductas
indebidas y corrupcién en la organizacion;

e como tienen lugar éstas y con qué frecuencia;

e estimaciones sobre como la cultura policial-organizacional apoya las prac-
ticas indebidas;

¢ la existencia del codigo del silencio y sus formas.

Para ese fin se consulta, por ejemplo, la opinién de una muestra representa-
tiva de un universo de oficiales sobre una serie de situaciones hipotéticas y
luego se miden sus respuestas y actitudes:

e ;cuan serio creen ellos que es la situacién y qué opinan los demas policias?

e ;cuan severo creen ellos y los demas policias que podrian o deberian ser las
sanciones?

e ;cual es la voluntad de ellos y de los demas policias respecto a reportar
este tipo de situaciones?

Un estudio realizado en 1997 en el Servicio de Policia de Australia Occidental
detect6 un importante rechazo a reportar conductas poco éticas y que pocos
policias tenian confianza en que serian protegidos si denunciaban estos actos.
Asimismo, que existia la percepciéon de que la organizacién no estaba actuan-
do correctamente para fortalecer la ética y que la escasa supervision facilitaba
los comportamientos alejados de la integridad (WAPS et al, 2001).

Afos antes, una investigacion similar habia identificado varias razones que
afectaban negativamente la voluntad de los funcionarios publicos para tomar
acciones contra la corrupcion, por ejemplo:



- la creencia de que la conducta se justificaba por ciertas circunstancias;

- la actitud de que no tiene sentido informar sobre corrupcién, pues nada
util se hara sobre ésta;

- miedo a venganza personal y profesional;

- manteniendo una posicion relativamente baja en el organizacion;

- la naturaleza de su relaciéon con el mal policia y su supervisor;

- las preocupaciones por la falta de evidencias insuficientes.

Ambos hallazgos nos ponen en la antesala para explorar posibles interven-
ciones para reducir los efectos del cédigo del silencio en la deteccién e in-
vestigacion de la mala conducta y las conductas indebidas en la policia, pues
llaman la atencién sobre las condiciones y garantias para los funcionarios.
En esa oportunidad el Servicio de Policia de Australia Occidental desarroll6 e
implementé —a través de su Unidad de Desarrollo de Estandares- un conjun-
to de estrategias disefiadas para intervenir en el comportamiento ético del
personal. Por ejemplo, para reducir el rechazo a informar una mala conducta
se introdujo una linea telefénica especial para denuncias y un programa de
apoyo a testigos para proteger a sus miembros. También se realizé un estudio
para analizar mas de 7 mil quejas y cargos por indisciplina para identificar
conductas-tipo y variables relevantes.

Mas tarde, a comienzos de esta década el mismo Servicio de Policia, junto al
Defensor del Pueblo y una entidad académica -The Sellenger Centre-, desa-
rrollaron una investigacion para reunir informacion que ayudara a desarrollar
e implementar estrategias efectivas de cambio cultural y de modificaciéon de
patrones de conducta laboral. Se estudiaron los factores que incidian en que
los miembros de la policia denunciasen actos que atentaban contra la ética 'y
la integridad policial. Asimismo, se estudiaron las relaciones entre las percep-
ciones de los policias y las respuestas a la mala conducta entre los oficiales,
concluyendo que las actitudes hacia las conductas indebidas y la decisiéon de
informarlas podian ser mas decisivas que cualquier otra cosa e impedir a la
organizacién policial alcanzar una cultura ética y profesional éptima. También
destacé que para reducirlas se debia entonces emprender un esfuerzo adicio-
nal al que se venia realizando en materia de reforma policial, especialmente
en el campo del entrenamiento (WAPS et al 2001:1, 5y 10).

La observacion de 342 casos -a través de la consulta que consideraba la opi-
nion, la percepcién y la calificacién de situaciones hipotéticas- concluia que
los policias mantenian importantes grados de confusién y desconocimiento
respecto de las conductas impropias, los mecanismos para denunciar y las con-
secuencias de éstas. En efecto, se observé que:

¢ se hacian diferencias entre conductas indebidas delictuales y conductas
indebidas “profesionales, es decir, no ilicitas;

¢ |a decision de reportar la mala conducta se basaba en valores y creencias
personales, las cuales estaban fuertemente influenciadas por la cultura po-
licial y organizacional dominante;

e sentimientos de responsabilidad personal por las sanciones a los infractores; y



¢ inseguridad sobre dénde y cuando reportar malas conductas y preocupa-
cién por los mecanismos de denuncia.

Entre los factores vinculados a la percepcion que mas incidian destacaban:

e Lalealtad a los otros oficiales;
El temor a las represalias;
La desconfianza a los procedimientos de denuncia y temor a los controles
externos;
La creencia de que estas practicas son propias de la profesiéon de policia; y
Las concepciones personales sobre lo que constituye una mala conducta.

En consecuencia, el estudio demostré que existen varios factores que influyen
en la predisposicion a denunciar la mala conducta:

¢ Ladefinicion de mala conducta o lo que se entiende por ésta y las conduc-
tas caracteristicas (grave v/s leve, por una parte, y “delictual” v/s “profesio-
nal”, por la otra).

e Eldesarrollo de la ética personal y los elementos de juicio que emplean los
policiales para calificar una situacién o incidente como un mal comporta-
miento, comportamiento indebido o corrupcién.

¢ La responsabilidad personal y las consecuencias en materia de justicia, es
decir, lo que se espera que suceda o debe suceder en funcién de la natura-
leza de los hechos.

¢ Los procedimientos de denuncia, engorrosos o bien “peligrosos” para el
policia denunciante.

Esta practica se relaciona con la supervision de los mandos superiores que
tiende a discriminar sobre la base de diversos situaciones en consideracién a
lealtades y beneficios y, por cierto, la tolerancia general de la organizacion a
las conductas graves o leves que dafian la imagen de integridad de la policia

Recientemente, un estudio similar realizado el afio 2007 en la Policia de Inves-
tigaciones de Chile (PDI) indagé las determinantes de la disposicién a denun-
ciar conductas indebidas entre sus miembros, poniendo a prueba una serie de
hipotesis para comprobar la relacion entre distintos factores (PDI-FPC 2007,
142-143). Las hipotesis fueron las siguientes:

1. Se espera que personas ubicadas en unidades y cargos operativos (oficial
policial y asistente policial) estén menos dispuestos a denunciar conductas
indebidas que funcionarios ubicados en unidades y cargos no operativos.

2. Personas que muestren un bajo grado de conocimiento del reglamento y/o
que perciben que éste es poco pertinente mostraran una menor disposi-
cién a denunciar.

3. Mientras mayor es el apego a los pares, menor sera la disposicién a denunciar.

4. Un alto apego a la institucion estara asociado a una mayor disposicion a
denunciar.

5. Un alto apego a pares donde ademas se percibe un alto involucramiento en
conductas indebidas estara asociado a una menor disposicion a denunciar.
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Un mayor aislamiento estara asociado a una menor disposicion a denunciar.
Una mayor presencia de elementos de cdédigo del silencio, estaran asocia-
dos a una menor disposicién a denunciar.

Una mayor disposicion percibida en el jefe o en los compaferos a denun-
ciar estard asociado a una mayor disposicion individual a denunciar.

La percepcion que existe una tendencia a no recibir sanciones por incurrir
en una variedad de conductas de indebidas estard asociado una menor
disposicion a denunciar.

Finalmente una evaluacién positiva de los distintos mecanismos de control de
conductas indebidas estara asociado a una mayor disposiciéon a denunciar.

El resultado del analisis de regresién obtiene un R2 de 0,61, que se puede con-
siderar como muy satisfactorio. De esta forma, se observé lo siguiente:

En cuanto a los controles, resultan estadisticamente significativos los
indicadores relacionados con el tiempo en la institucién. Mientras mas
tiempo se lleva en la institucion la disposicion a denunciar aumenta sig-
nificativamente.

En cuanto a la posicion que ocupa el funcionario en la organizacién, se
podria decir que aquellos que pertenecen a unidades operativas y aque-
llos que son asistentes policiales (casi significativo) son aquellos menos dis-
puestos a denunciar.

En el caso de la disposicion a denunciar es interesante destacar que, en
este caso, la cohesién del equipo es un factor que disminuye la disposicidon
a denunciar.

Factores asociados al aislamiento y la cohesion en equipos involucrados en
conductas indebidas no resultan estadisticamente significativos.

En cuanto a los miembros que observan las conductas indebidas se puede
afirmar que la presencia de elementos asociados al “cédigo del silencio”
y la percepcién o creencia entre los funcionarios de que los jefes no de-
nunciarian a sus compafieros se asocian a una menor disposicion de los
mismos funcionarios a denunciar eventuales comportamientos impropios
entre sus companeros.

Finalmente, dentro de los factores asociados a la evaluacién de mecanis-
mos de control de conductas indebidas, sélo un indicador resulté ser signi-
ficativo: la percepcién de ausencia de sanciones ante conductas indebidas
es definitivamente un factor que influye significativamente en la dispo-
sicién del personal policial a denunciar. Ningun otro factor asociado a la
percepcién de mecanismos de control examinado en ese estudio resulté
estadisticamente significativo.

6.4. Cultura policial y cambio organizacional

En la Ultima década se ha instalado con fuerza la idea de que en muchos casos
es necesario un cambio en la cultura de la policia y que no se trata de un fac-
tor irrelevante que pueda soslayarse. Al amparo de una crisis de legitimidad
social, el estudio de Janet Chan (1997) sobre el racismo y la reforma policial en
Australia entrega interesantes luces y examina como el cambio y la resistencia



al interior de la policia no sélo son complejos, sino también impredecibles. Ella
sostiene que hay una estrecha interrelacién entre las condiciones estructurales
de trabajo, el conocimiento de la cultura policial y la practica policial.

Aun cuando esa linea de pesquisa no ha sido explorada con la profundidad
aconsejable en paises de la region, recientes estudios demuestran que la cul-
tura de la organizacion y su influencia en la conducta funcionaria es decisiva,
especialmente en la ejecucién de las estrategias policiales y el cambio en la or-
ganizacioén, especialmente si implican una orientacion comunitaria (Giacoma-
zzi y Brody, 2004, 37-55; Sollund, 2007, 184-184). La construccion o busqueda
de sentido es un proceso en que los miembros de una organizacién involucra
la explicacién de su mundo. Esto es importante, porque —en ocasiones- la cul-
tura dominante actia como “filtro” o procesa las presiones dirigidas a mejo-
rar el servicio policial como si fuesen verdaderas amenazas a la organizaciéony
a la identidad de la policia. Se afirma que algunos cambios llevan a perder la
"esencia de la funcién policial”.

Esta situaciéon es abordada por Chan (2007, 323-345) apelando a los conceptos
de “campo” y habitus de Bourdieu, que ayudan a relacionar la cultura policial
y la practica y permiten describir como los oficiales traducen los cambios en
“"formas compartidas de entendimiento” y los valores que informan su habi-
tus laboral. Cuando se enfrentan al cambio en su medio, los policias intentan
construir sentidos (interpretaciones) de las incertidumbres, perturbaciones o
problemas y “representan” sus interpretaciones sobre las situaciones para dar
un sentido y orden a los acontecimientos. Los discursos que manifiestan la re-
sistencia son relevantes. Asi, en determinados contextos, la cultura policial es
también un impedimento para el cambio organizacional en la propia policia.
La resistencia —derivada de una matriz cultural que rechaza la innovaciény la
mejora continua es un aspecto observado en diversas policias del mundo.

A partir de lo sefialado, se puede afirmar que la cultura policial dominante
también puede representar un obstaculo para la responsabilizacion, la vigi-
lancia civil o control externo y la rendicion de cuentas (accountability policial).
Por ejemplo, el estudio del cambio en la policia de Hong Kong hacia una ins-
titucion mas profesional, muestra cémo la tradicion paramilitar limita el cam-
bio. Cuando ocurrieron los cambios, éstos fueron inducidos de manera extra
institucional y fueron lo suficientemente fuertes para vencer los obstaculos
institucionales. Dicho estudio ayuda a comprender el cambio organizacional
en una institucién que mostraba un sello colonial, represivo y corrupto (Jiao
et al, 2005, 38-57).

6.5. Sintesis y cursos de accion posibles

En este capitulo se ha puesto especial atenciéon en el estudio de la policia,
como cultura organizacional y praxis cotidiana, subrayandose que en muchas
ocasiones la cultura es mas importante que cualquier otro factor, para ello
se ilustran algunos rasgos. La cultura organizacional y policial es un factor
decisivo que puede contribuir a la proliferacion de conductas indebidas y mal



desempeno en la policia o bien evitar el comportamiento irregular en ella.
Esto lleva a asumir que es una obligacién de la organizacién crear un ambien-
te y una cultura laboral, que sea intolerante con las practicas indebidas y que
apoye la integridad en la institucién.

En la actualidad, es comun que se hable de cambios en la “cultura de la poli-
cia” -generalmente al amparo de procesos de modernizacion o reforma- as-
pirando a que, por ejemplo, las estrategias y actuaciones concuerden con los
preceptos de una policia democratica. Asimismo, pocos ponen en duda que la
gestion policial, el ejercicio del mando y las conductas de los policias pueden
ser y son -en realidad- factores mas decisivos que lo que se pensé en alguna
época. La cultura puede tener repercusiones importantes en los resultados y
en la forma de hacer/ser policia. Es incluso mas relevante cuando algunas ex-
pectativas internas y externas no se cumplen.

Esto lleva a la necesidad de ocuparse de desarrollar nociones, conocimientos,
medios, competencias para remediar problemas, para corregir y para facilitar
un aprendizaje colectivo (organizacional). Asi, es preciso investigar para cono-
cery cambiar, es decir, para explicar y desarrollar estrategias de solucion. Nada
de lo anterior es posible si no se aborda la organizacién policial como cultura.
En rigor, para poder entender los procesos internos de una organizacién po-
licial, debemos estudiar y conocer la cultura organizacional en ella. En otras
palabras, es util “conocer el modo de ser de la organizacién”.

La investigacion sobre la policia con un enfoque sociocultural puede ayudar
-de hecho asi es- en la generacién de informacién y conocimiento practico
sobre los procesos subjetivos y colectivos que inciden y filtran la gestion, la
praxis policial y el mejoramiento continuo de la funcién policial. No obstante,
se debe indagar aun mas en la dimension cultural y los contextos socio-institu-
cionales, y consolidar las herramientas conceptuales para la interpretacién de
la cultura policial, especialmente cuando se trata de un cambio organizacio-
nal, a la luz de procesos de modernizacion o mejoramiento de las estrategias
policiales y la relacién de la policia con la comunidad.

Un hecho indiscutible es que en la medida que avanza la democratizacién
de la sociedad, en tanto la cultura politica de los ciudadanos e instituciones
republicanas evoluciona, de la misma forma se producen cambios sustanciales
en el funcionamiento de los 6rganos del Estado, luego, también en la cultura
organizacional de la policia y en la cultura politica del policia.

En este sentido se debe insistir que cualquier reforma implica un cambio de
paradigma en la organizacién, es decir, en la cultura policial, de manera tal
que permita a la institucién adaptarse a los principios y reglas del juego de-
mocratico. Desatender esa realidad se vuelve el taléon de Aquiles de cualquier
cambio en favor de una gestion policial eficaz y de calidad a los ojos de los
usuarios de los servicios que presta una organizacion.

Las pesquisas demuestran que en las organizaciones las creencias, valores y
practicas cotidianas sobre el “buen desempefio”, por ejemplo, son profundas



y que éstas pueden actuar como dique de contencién de un cambio que las
haga funcionar mejor. Hay nucleos de creencias que bloquean las posibilidades
de cambio organizacional: ; c6mo detectar esa situacion? y ;como superarla?

Independiente de su origen y razén, el cambio en la organizacién —entendido
ya sea como reforma o modernizacion- apela a una misma necesidad: interve-
nir sobre la cultura policial, de forma que ella facilite la adopcién de nuevas
orientaciones valéricas, nuevas directrices de actuacidon y nuevas pautas de
conducta.

En consecuencia, es probable que “la cultura de la policia” sea en los préximos
afos un factor cada vez mas relevante y que asi lo entiendan los lideres de las
organizaciones, quienes toman las decisiones y ejecutan las politicas de seguri-
dad publica y ciudadana y consideran el control interno —tanto punitivo como
preventivo- como un componente fundamental de toda estrategia dirigida a
asegurar un buen desempefo policial y una organizacién policial moderna e
integra, respetuosa del estado de derecho y de su mision fundamental.

Mas alla de lo sefialado en parrafos anteriores, la cultura policial es una va-
riable determinante en los distintos contextos en los que se desenvuelve la
actividad policial. Es decisiva, atendidos los multiples propésitos que vinculan
a la policia con su entorno: la sociedad y la politica. Es por ello que se pueden
enumerar algunos desafios a modo de necesidad urgentes:

a) Lageneracién de estudios sobre la policia constituye un paso fundamental
desde la perspectiva de la introduccién de nuevos referentes axiolégicos
de la actuacioén policial. Las sociedades cambian y también sus policias. De
la misma forma, las ciencias sociales deben acompafar esa transicién. No
obstante, el escaso desarrollo de la teoria, la debilidad —en términos de va-
lidez- de los tipos de disefio de investigacion (exploratorios, descriptivos,
cuasi experimentales) y el limitado potencial de generalizacion -a partir de
los hallazgos alcanzados-, constituyen retos epistemolégicos.

b) La observacién desde afuera es util, pero insuficiente. Es imprescindible
abordar la organizacion policial desde “adentro”, rescatando el punto de
vista del individuo —del personal policial- en la organizacién, reconociendo
las categorias propias que estructuran — a modo de marco de referencia -
su labor.

¢) Eldesarrollo de investigaciones con un enfoque situacional y constructivis-
ta es clave, pues ayuda a explorar y estudiar —por ejemplo- el impacto de la
capacitacion y la profesionalizacién, como también los efectos del mayor
control respecto de la conduccion y el trabajo policial (vigilancia policial,
control social externo, responsabilizacién o accountability) y los mayores
requerimientos de legalidad y legitimidad de sus actuaciones.

Para quienes formulan e implementan politicas y estrategias relacionadas con
la labor policial, la prevencion y el control del delito, en definitiva, a quienes
se interesan en politicas eficaces de seguridad y justicia este tipo de averigua-
ciones resultan claves. No se puede gestionar lo que se desconoce.
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