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RESUMEN

En Chile, el debate acerca de la sequridad ciudadana sélo tangencialmente se
refiere al funcionamiento del modelo policial vigente, que consiste en la existencia de
dos policias de cardcter nacional. Se pone énfasis en las carencias de recursos y de
dotacion que enfrentan ambas policias y en las recientes limitaciones de sus facultades
para detener sin orden judicial.

Sin desconocer la importancia de esos aspectos, el articulo plantea que las
policias enfrentan desafios mucho mayores que los descritos, que se han hecho patentes
en los dltimos afios. En primer lugar, las estrategias utilizadas en el pasado para enfrentar
el delito comdn se encuentran superadas porque demuestran inefectividad o derechamente
implican un uso discrecional de las facultades de la policia, incompatible con el Estado
de Derecho. Segundo, existe una desigualdad notoria y creciente en la provision del
servicio de vigilancia policial, que se ve agravada por la posibilidad de los sectores mds
pudientes de contratar servicios de seguridad privados. Por dltimo, los mecanismos
existentes para controlar la gestion policial y las infracciones de las normas legales y
reglamentarias por parte de los policias adolecen de graves limitaciones.
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INTRODUCCION

n articulo reciente de dos connotados expertos en materia policial sostiene

que en paises democraticos desarrollados como Canadd, Gran Bretaria y Estados
Unidos, las policias viven un proceso de reflexion interna, autocuestionamiento y
busqueda de un nuevo papel, lo que sin duda marca el fin de una etapa y el comienzo
de otra en su desarrollo institucional'.

Dos elementos impulsarian el proceso indicado. En primer lugar, la policia ha
perdido el monopolio de las actividades de vigilancia. En muchos casos, éstas han
sido asumidas por companias privadas de seguridad que custodian servicios pablicos,
transportan valores, ofrecen proteccion a personajes ptblicos y preservan el orden en
espacios de propiedad privada, pero de acceso publico (centros comerciales, malls).
En segundo lugar, las distintas fuerzas policiales examinan con cuidado todos los
aspectos involucrados en su accion, debido a que ya no tienen la misma confianza
que antes en su capacidad para controlar el delito. Ello ha implicado un autoanalisis
de las funciones que desempefian y de sus estrategias, organizacion, administracion,
sistema disciplinario y mecanismos de control ptblico sobre la gestion policial vigentes
en la actualidad®.

Quiza una de las expresiones mas conocidas de este proceso de cambio es el
ocurrido en la policia de la ciudad de Nueva York, que ha recibido gran publicidad
porque al parecer ha causado una baja notoria de las tasas de criminalidad®. Al mismo
tiempo, demuestra la falta de unanimidad que hay en torno a la labor policial, la que
recibe fuertes criticas, a pesar de sus aparentes resultados®.

En contextos distintos y més cercanos, también se abre paso el debate acerca
de la reforma policial en América Central, Argentina, Brasil y Colombia; a raiz del
incremento del crimen y el colapso de instituciones policiales afectadas por el
desprestigio y la corrupcién, e involucradas en elevados grados de violencia contra

1 Bayley, David H. y Clifford D. Shearing (1996), “The Future of Policing”, Law & Society
Review Vol. 30, pag. 585-586.

Ibid.
Bratton, William y Peter Knobler (1998), Turnaround, Random House, Nueva York.

4 Estas se refieren al incremento de los abusos policiales (como resultado de la estrategia aplicadal,
y a que el notable aumento de las detenciones por contravenciones y faltas ha producido una
ocupacién sin precedentes de las instalaciones penitenciarias del Estado, que las ha dejado sin
lugar para recibir a delincuentes peligrosos. Michael Massing, “The Blue Revolution”, en The
New York Review of Books, 18 de noviembre de 1998, pag. 32-36.
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las personas. Aunque las situaciones nacionales son distintas, existe conciencia acerca
de la necesidad imperiosa de reestructurar las fuerzas policiales, lo que ha dado lugar
a diversos experimentos cuyos resultados finales estan por evaluarse®.

En agudo contraste con lo anterior, el modelo policial chileno que consiste en la
existencia de dos policias de caracter nacional —una militarizada que cumple en lo
fundamental funciones preventivas y de seguridad publica, y otra civil que acttia como
auxiliar de la Justicia en la investigacion de delitos— se desenvuelve con criticas mas
bien puntuales a sus orientaciones y funcionamiento. Seria injusto sostener que las
policias son por completo impermeables al cambio. De hecho, la Policia de
Investigaciones y Carabineros de Chile han propuesto y puesto en préactica reformas de
cierta relevancia. La primera ha fortalecido el accionar de su Unidad de Asuntos Internos
para controlar la corrupcion y los abusos policiales; ha introducido la ensefanza de los
derechos humanos en su curricula y estd empefada en preparar a la organizacién para
la préxima entrada en vigencia de un procedimiento penal de cardcter acusatorio.

A su vez, Carabineros ha iniciado un proceso de racionalizacién para dejar de
cumplir 24 de las 67 tareas que actualmente le encomienda la Ley®, lo que debiera
incrementar el personal que cumple tareas operativas, Asimismo, el discurso de la
superioridad de la institucién ha incorporado una mayor preocupacion por el tema
de los abusos policiales, refiriéndose a éste de manera publica’.

Sin embargo, estas modificaciones resultan pequenas si se las compara con la
magnitud de los desafios futuros que enfrentan las instituciones policiales. En afios
recientes se han hecho patentes los siguientes aspectos de trascendencia:

1. Las estrategias utilizadas en el pasado para enfrentar el delito comdn se
encuentran superadas porque demuestran inefectividad o derechamente
implican un uso discrecional de las facultades de la policia, incompatible con
el Estado de Derecho.

2. Existe una desigualdad notoria y creciente en la provision del servicio de
vigilancia policial, que se agrava por la posibilidad de los sectores mas pudientes
de contratar servicios de seguridad privados.

5 Frihling, Hugo, “Reforma policial y consolidacién democrética en América Latina”. Trabajo
presentado al Seminario sobre Seguridad Civdadana en América Latina y el Caribe, organizado
por el Woodrow Wilson Center y el Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de Chile (5
y 6 de mayo de 1999). Para el caso de Colombia, Maria Victoria Llorente (1999), “Perfil de
la policia colombiana”, en Malcom Deas y Maria Victoria Llorente (Comp.), Reconocer la
guerra para construir la paz. Ediciones Uniandes, Santafé de Bogotd, pags. 390-473.

6 “Plan antidelictivo: Carabineros deja de cumplir funciones extrapoliciales”, El Mercurio, 12 de
enero de 1999, pégs. Al y A10. “Sin crear viceministerio, Gobierno lanzé nuevo plan de
seguridad”, La Hora, 11 de enero de 1999s, pégs. 2y 3.

7 "Trece carabineros dados de baja este afio por violencia innecesaria”, La Segunda, 29 de
diciembre de 1997, pags. 6y 7.
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3. Losmecanismos que existen para controlar la gestion policial y las infracciones
de las normas legales y reglamentarias por parte de las policias adolecen de
graves limitaciones. Dichos mecanismos cuestionan la posibilidad que tiene el
publico, o la autoridad que lo representa, de conocer en detalle la gestion interna
de la policia y la forma en que se asegura el cumplimiento de ciertas normas de
conducta del personal policial.

Como ya se sefiald, los dilemas indicados no son exclusivos de la situacion
chilena. Las fuerzas policiales que actdan en paises desarrollados comparten algunos
de sus aspectos. Quiza lo peculiar de la situacion nacional es la casi ausencia de debate
informado acerca de los cambios profundos que enfrenta la funcion policial, y de las
consecuencias que éstos puedan tener en la seguridad de los ciudadanos, en la vigencia
efectiva de los derechos personales y en la calidad del régimen democratico. Lo que
aqui sostenemos es que ese debate es urgente y que el avance en los tres aspectos
mencionados en este articulo creard condiciones para un sistema policial bastante
diferente del actual.

Con el fin de aportar a ese debate, en la primera seccidn de este articulo se
describen el modelo de policia que existe en Chile y las politicas gubernamentales.
Estas tienen como telén de fondo la situacién delictual existente, que se describira a
partir de las cifras oficiales sobre delitos denunciados y de las encuestas que miden
percepciones de inseguridad. La segunda seccion aborda rasgos del debate que existe
en nuestro pafs en torno a las falencias que enfrenta la policia. Este enfatiza aspectos
relacionados con la dotacion policial, los recursos materiales con los que cuenta la
policia y sus atribuciones. En la tercera seccion se abarcan los tres problemas centrales
y no discutidos que enfrentan las instituciones policiales: la necesidad de concebir
una nueva estrategia para enfrentar el delito; las razones y consecuencias que se
derivan de la actual desigualdad en la oferta de servicios policiales a la comunidad, y
los inadecuados mecanismos de control y fiscalizacion administrativa de la actuacion
policial y sus efectos.

1. Policias y la funcion policial en Chile

1.1 E sistema policial chileno

En Chile, las funciones policiales se entregan a Carabineros de Chile y a la
Policia de Investigaciones. La primera institucion se cre6 en 1927, como resultado de
la unificacion definitiva de las policias fiscales y municipales y el Cuerpo de Carabineros
que formaba parte del Ejército®. La segunda se establecié en 1933. El Servicio de

8 Ver Maldonado Prieto, Carlos (1990), “Los Carabineros de Chile: historia de una policia
militarizada” en 20 Nordic Journal of Latin American Studies, pag. 3 y siguientes. Frihling,
Hugo “Carabineros y consolidacién democratica en Chile”, en Pena y Estado Afio 3 N° 3

(1998), pags. 81-116.
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Investigaciones y el Servicio de Identificacion y Pasaportes se separaron de Carabineros
y pasaron a depender en forma directa del Ministerio del Interior.

Carabineros de Chile tiene una planta legal de 36.777 funcionarios, pero en
1998 estaban financiadas sélo 34.777 plazas. En la actualidad, se forma parte del
contingente que resta para completar la planta legal. De la cantidad indicada, un
porcentaje elevado de funcionarios (8.450 policias) desempefia tareas administrativas®.

La institucion tiene un caracter militar que rige su disciplina y formacion, que
se manifiesta en el hecho que su personal estd sometido a la competencia de los
tribunales militares por actos de servicio violatorios de la ley en que pueda incurrir'’.
Sus funciones tradicionales han sido las de policia de seguridad (con competencia
primordialmente preventiva), la mantencion del orden pablico y el control y regulacion
del trafico vehicular. En materia de investigacion de delitos, al comienzo sélo le
correspondia realizarla en aquellos lugares del pais donde no existia Policia de
Investigaciones. Sin embargo, en afos recientes, sus atribuciones evolucionaron hacia
una superposicion de tareas con la Policia de Investigaciones, que le llevé a crear su
propio Servicio de Investigaciones Policiales.

En los altimos afos, Carabineros ha defendido publicamente su caracter de
policia preventiva e investigativa'’. Tal posicion encuentra fundamento legal en el
hecho de que Carabineros recibe 6rdenes de investigar de los magistrados. Ademds,
estd autorizado para iniciar la investigacion de ciertos delitos sin necesidad de esperar
la expedicion de una orden judicial®.

El desarrollo de funciones propiamente investigativas ha aumentado las
tensiones entre Carabineros y la Policia de Investigaciones, lo que ha culminado en
desacuerdos publicos y en proposiciones del alto mando de la institucion uniformada
de unificar ambas policias. Durante el gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle, las

9 La informacion la entregé el General Subdirector de Carabineros, Gustavo Lagos Robles, a la
Comisién Especial de Seguridad Ciudadana de la Cémara de Diputados (sesion del 20 de
agosto de 1998). Ver Informe de la Comision Especial de Seguridad Ciudadana de la Cédmara
de Diputados, del 2 de junio de 1999, pég. 12.

10 Lajurisdiccién militar sobre Carabineros tiene gran e inusual amplitud. Cubre los delitos cometidos
por miembros de dicha institucién, asi como los delitos que puedan cometer civiles en su
contra. Ver Mera Figueroa, Jorge “La modernizacién de la Justicia Militar chilena: un desafio
pendiente. La Situacién de Carabineros”, Cuadernos del CED N° 29, 1999.

11 Servicio Juridico de Carabineros, “Capacidad de Investigacién de Carabineros”, en Revista de
Carabineros N° 432, 1991, pag. 20.

12 El articulo 74 del Cédigo de Procedimiento Penal, modificado en 1989, establecié que
Carabineros cumpliria las érdenes y resoluciones de los fribunales en todos aquellos lugares en
que no existiera Policia de Investigaciones. Ya iniciado el gobierno democrético, en 1991 se
dicté la ley N 19.077 que permite que tanto Carabineros como Investigaciones puedan
practicar las diligencias preliminares de toda investigacion referida a delitos contra las personas,
robo, hurto y tréfico ilicito de estupefacientes.
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tensiones han tendido a disminuir, aunque se han sucedido ocasionales conflictos —
incluso con escandalo publico- como los excesos publicitarios en la detencion de
miembros de la otra policia, acusados de cometer delitos, y en altercados en la via
publica entre carabineros y detectives por la detencion de sospechosos®.

A su vez, la Policia de Investigaciones constituye un cuerpo civil bastante mas
pequefio. Su planta se fijé en 6.514 plazas, de las cuales 3.444 corresponden a
investigadores policiales. Su principal funcién radica en la investigacion de delitos,
aunque también tiene a su cargo el control del ingreso y salida de personas del territorio
nacional. En el periodo previo al régimen militar ejercia funciones de control de
aquellas actividades que podian atentar contra la estabilidad del régimen politico.
Por lo general, su director ha sido una persona de confianza politica del Presidente y
ha provenido de fuera de las filas de la institucion'®. Ambas situaciones se conjugan
para que la Policia de Investigaciones sea percibida como una policia mas cercana al
gobierno.

Bajo el régimen militar las dos policias acentuaron sus diferencias culturales y
politicas. Si bien en 1974 ambas pasaron a depender del Ministerio de Defensa, la
institucién que mejor aprovechd el nuevo régimen para aumentar sus atribuciones
fue Carabineros. Incursiond en el area investigativa y se hizo presente en el régimen
politico incrementando su autonomia institucional.

Sus atribuciones investigativas le permiten actuar a pedido de los magistrados
y por iniciativa propia en respuesta a la comision de ciertos delitos que con mayor
frecuencia se cometen en el pais. En materia constitucional, la Constitucion aprobada
en 1980 consagré en su Articulo 95 que el General Director de Carabineros es uno de
los ocho integrantes del Consejo de Seguridad Nacional. Este elige a dos miembros
del Tribunal Constitucional y a cuatro senadores de entre los ex comandantes en jefe
de las distintas ramas de las Fuerzas Armadas y de Carabineros de Chile. Por lo tanto,
Carabineros cuenta con un senador que representa los puntos de vista institucionales.
Por tltimo, la Ley Organica Constitucional dictada en las postrimerias del régimen
militar entrega importante autonomia a la institucion en materia de ascensos y retiros
de oficiales, y permite a su General Director establecer los servicios policiales que
estime pertinentes.

La creciente duplicacion de funciones entre ambas policias y el fortalecimiento
de una doctrina de autonomia corporativa durante el régimen militar en Carabineros,
sin duda han contribuido a acentuar los roces y conflictos que tal vez siempre

13 Frihling, Hugo, Luis Sandoval y Andrés Araya, “Temas Policiales”, Cuadernos del CED N° 27,
1998, pégs. 70-74.

14 Durante el régimen militar (1973-1990) los directores generales de la Policia eran generales de
ejército en retiro. Desde 1992 dirige la institucion Nelson Mery Figueroa, quien ha hecho su
carrera en la propia institucién.
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existieron. Ello ha dificultado con severidad la coordinacién entre ambas policias,
mas alld de las declaraciones publicas de sus jefes o de las autoridades
gubernamentales®.

1.2 Politicas recientes hacia las policias

Las politicas hacia las policias emprendidas por los gobiernos democraticos
tienen como teldn de fondo el agudo incremento del temor al crimen y el aumento de
las denuncias por comision de delitos. Si bien esta tendencia se hizo notar con fuerza
durante los afios ‘80, es a partir de la década del ‘90 donde se produce un cambio en la
modalidad de los delitos que experimentan crecimiento, por ejemplo, con el fuerte
aumento de los asaltos con uso de armas.

Las tasas de denuncia registradas por Carabineros reflejan una consistente
tendencia al crecimiento de los robos a partir de 1982, que alcanzan su punto mas
alto en 1991 cuando la tasa de denuncias llegd a 612,7 por cien mil habitantes.
Este incremento es muy importante, ya que en 1980 la tasa era de sélo 284,2 por cada
cien mil habitantes. Desde 1991 las tasas disminuyen, aunque experimentan un
nuevo crecimiento en 1996: en 1995 la tasa era de 510,5, en 1996 aumenté hasta
566,6.

Al analizar el comportamiento de los robos hay dos aspectos fundamentales
que conviene tener en cuenta. El primero es el notorio aumento experimentado por
los asaltos —o robos con intimidacién o violencia contra las personas— durante la
década de los ‘90. Segun cifras de la Policia de Investigaciones, en 1990 eran 96,6 por
cien mil. En 1997 llegaron a 194,6 por cien mil"".

Cifras consolidadas provenientes de ambas policias, y procesadas por la
Direccion de Seguridad Publica e Informaciones del Ministerio del Interior, indican
que la tendencia al alza de los delitos durante el periodo 1996-1997 no se limita al
robo con violencia. Durante ese bienio, éste habria aumentado en un 12,7% mientras
que las violaciones exhiben un alza de 10,7%. Durante el primer semestre de 1998
volvié a registrarse un alza importante de estos delitos en comparacién con el primer
semestre de 1997. El robo con violencia aument6 un 39,6% mientras que las
violaciones se incrementaron en 7,4%". En el primer semestre de 1999 se verifico

15 El informe de la Comisién Especial de Seguridad Ciudadana de la Camara de Diputados ya
citado (ver nota N° 9}, sostiene que la escasa voluntad de coordinacién entre ambas policias
se agravard con la préxima entrada en vigencia de un nuevo procedimiento penal.

16 Anuario de Estadisticas Criminales, 1996 y 1997, Fundacién Paz Ciudadana.
17 Anuario de Estadisticas Criminales, 1998, Fundacién Paz Ciudadana.

18 “Cifras de Carabineros, Investigaciones y la Direccién de Seguridad Piblica e Informaciones”.
La Tercera, 28 de abril de 1998, pag. 9.

19 El Mercurio, 8 de julio de 1998, pég. Al1.
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una nueva alza en relacion con el primer semestre de 1998, de 40,1% para el caso del
robo con violencia, aunque las violaciones experimentaron un descenso nacional®.

Mas importante que el crecimiento de los robos con violencia, es la modificacion
sustantiva de la modalidad de estos asaltos. Se detectan bandas de asaltantes que
acttian armadas en contra de entidades financieras, industrias y establecimientos
comerciales, y que utilizan tacticas que en el pasado eran monopolio de grupos armados
de caracter politico.

A fines de la década de los ‘80, los estudios de opinion publica revelan por
primera vez la preocupacion por la delincuencia. Una encuesta realizada en 1988 por
el Centro de Estudios de la Realidad Contemporanea (CERC) en 15 comunas populares
de Santiago, indagd acerca de los principales problemas que las personas percibian
en sus comunas. En respuesta espontanea, los entrevistados sefialaron que el primer
problema era la falta de preocupacion municipal (22,6%) y el segundo era la
delincuencia (22,2%). La drogadiccion se ubicé en tercer lugar (11,1%). Ademas, el
60,8% opind que la delincuencia habia aumentado.

Durante los afios ‘90, y en forma repetida, las encuestas de opinion publica
sefialan que se mantiene la preocupacion por la delincuencia como una fuerte prioridad
para los chilenos. Durante casi toda la administracion Aylwin concit6 una atencion
mayor que temas como el empleo, la salud y la educacion (ver cuadro 1). Esta
percepcion no parece haber sufrido modificaciones. En junio de 1997, un 68,6% de
los chilenos pensaba que habia mas delincuencia que el afo anterior y el 84,2% opinaba
que la delincuencia era mas violenta que en 1996%.

Para responder a esta situacion, el gobierno incrementé de manera importante
el financiamiento presupuestario otorgado a ambas policias, con énfasis en aspectos
logisticos, y en el financiamiento de nuevas plazas, en especial en Carabineros.

Al considerar todo el periodo, entre 1990 y 1998 el crecimiento del aporte
fiscal alcanzé a un 111,6% en Carabineros y a un 170,2% en Investigaciones.

En relacion con la participacién de las policias en el total del aporte fiscal al
Sistema de Justicia Criminal, es posible apreciar un comportamiento mas o menos
estable entre 1990 y 1998. En todo caso, Carabineros presenta una progresiva
disminucion desde un 62% en 1990, hasta el 53,9% en 1998. La Policia de Investigaciones
experiment6 un crecimiento que va del 13,4% en 1990, al 14,9% en 1998. La disminucién
relativa de Carabineros se explica por el aumento de la participacion del Poder Judicial
y de Gendarmeria. El primero pasé de un 7,9% en 1990 a un 10,7% en 1998, mientras
que el segundo aument6 de un 13 a un 17,5% en igual periodo.

20 El Mercurio, 1° de agosto de 1999, pégs. A1y A20.
21 Encuesta Fundacion Paz Ciudadana y Adimark. La Segunda, 26 de mayo de 1997, pag. 16.



Cuadro 1

Prioridad otorgada por los chilenos a la delincuencia?
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Temas Marzo  Junio  Marzo  Abril Junio Noviembre
1989 1990 1991 1992 1993 1995
Delincuencia 21,5 40,7 64,0 62,7 56,4 35,0
Salud 46,3 50,7 38,8 44,1 49,2 38,0
Pobreza 30,9 27,6 26,0 32,2 39,0 48,0
Educacion 39,3 36,3 26,9 26,6 31,9 29,0
Sueldos 45,6 38,9 36,6 32,9 279 27,0
Empleo 445 35,1 27,3 28,5 23,4 30,0
Fuente: Encuestas CEP-Adimark, 1989-1993 y CEP, 1995.
Cuadro 2
Aporte fiscal* a las policias, 1990-1998
(miles de pesos de diciembre 1998)
Afio Carabineros Investigaciones
1990 78.499.429 16.932.667
1991 85.681.841 18.265.500
1992 99.386.851 22.610.657
1993 109.420.612 27.355.203
1994 117.254.208 29.443.879
1995 125.121.254 31.411.738
1996 141.418.807 36.828.309
1997 158.462.932 43.691.747
1998 166.140.687 45.758.020

* En moneda nacional

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las leyes de presupuestos de cada afo.

22 El cuestionario presentaba a los encuestados una lista de problemas. Se les pedia que indicaran
los tres mas importantes a los que el gobierno deberia dedicar mayor esfuerzo. El porcentaje

corresponde a la proporcién de encuestados que incluyé el tema indicado.

Perspectivas 71



Perspectivas 72

-Friihling: La policia en Chile: los nuevos desafios de una coyuntura compleja

Ademas, hay que considerar que las policias reciben recursos fiscales en moneda
extranjera, lo que no sucede con otros componentes del Sistema de Justicia Criminal.
Estos recursos si bien en un comienzo no fueron muy significativos, con el transcurso
de los afos se han transformado en una importante fuente de ingresos, en especial
para adquirir vehiculos y equipamiento.

En términos porcentuales, la variacién del aporte en moneda extranjera en el
periodo 1990-1998 alcanzé al 319% en Carabineros y al 2.918% para la Policia de
Investigaciones.

Si se consideran los aportes en moneda nacional y extranjera, el crecimiento
de los recursos para las policias entre 1990 y 1998, alcanz6 un 120% en Carabineros
yaun 197% en Investigaciones, lo que obviamente es superior al incremento alcanzado
si s6lo se tomaran en cuenta los aportes en moneda nacional.

Cvadro 3

Aporte fiscal total* a las policias 1990-1998

Afio Carabineros Investigaciones
1990 81.811.828 17.101.783
1991 89.636.218 18.434.616
1992 109.179.496 24.044.833
1993 117.739.872 28.780.876
1994 122.794.870 30.005.551
1995 132.173.565 32.162.365
1996 148.652.515 37.774.978
1997 167.894.671 47.094.844
1998 180.028.953 50.862.194

* Incluye aportes en moneda nacional y extranjera (tipo de cambio, diciembre 1998: $ 472,39).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las leyes de presupuestos de cada ano.

En general, los mandos de ambas policias parecen reconocer que la situacion
presupuestaria ha mejorado, aunque la siguen considerando insuficiente. En el caso
de Carabineros, se senala la mejoria en el aspecto tecnoldgico asi como la renovacion
del parque automotor y la adquisicion de helicopteros®. Un texto oficial de la Policia

23 “Carabineros apoya idea de bajar su carga administrativa”, El Mercurio, 20 de abril de 1998,
pags. C1y C10.
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de Investigaciones se refiere en términos entusiastas a las mejorias que ha
experimentado la institucion en afios recientes: “En el periodo (1992-1998)... se dot6
a la institucion de recursos tecnoldgicos de alta especializacion, se dotd al personal
de armamento moderno y elementos de proteccion, como los chalecos antibalas. Cada
detective operativo cuenta hoy con su propio chaleco de cargo. Contrasta esto con
1990, en que existian para la institucion sélo ocho chalecos™.

Hace muy pocos afos eran frecuentes las criticas a las insuficiencias
presupuestarias que enfrentaban las policias, en especial las provenientes de la policia
uniformada. Su General Director sostuvo que en muchos lugares del pais el
funcionamiento de Carabineros se sostenia gracias al apoyo de entidades publicas, de
organizaciones privadas y de particulares®.

El que los delitos sigan aumentando, a pesar de los esfuerzos gubernamentales
y policiales, ha abierto un debate (soterrado a veces, mas publico en otras) acerca de
la dotacion de personal policial, el excesivo niimero de funciones desempefiadas por
Carabineros y las disminuidas atribuciones con las que contaria su personal.

1.3 Las insuficiencias de las policias vistas a través del debate publico

El debate pablico acerca de la actuacion de las policias que refleja la prensa
parece manifestar un importante grado de conformidad con la estructura del sistema
policial chileno vigente, y escasas criticas a la manera en que las policias desempefian
sus funciones. Las criticas, cuando existen, son generales. Alcaldes, autoridades y las
propias policias asumen que los cuerpos policiales por si solos son capaces de controlar
la delincuencia. Ello explica que al hablar de las policias los temas que se mencionan
sean casi exclusivamente de recursos y atribuciones.

Una de las principales carencias de las policias, mencionadas como criticas
para un adecuado control del delito, es la deficitaria cantidad de personal. De manera
regular, Carabineros ha dado cuenta que el nimero de policias en relacién con la
poblacién flotante en algunas comunas de la capital es en extremo bajo®. Tal
insuficiencia es notoria en los sectores de menores ingresos, donde existe una
persistente vision de abandono y de falta de adecuadas condiciones de seguridad®”. Un
estudio reciente realizado por Carabineros, con apoyo técnico de la Facultad de

24 Policia de Investigaciones de Chile, Gestién 1992-1997, Santiago, 1998, pag. 52.

25 General Director Rodolfo Stange. Reflexiones finales. Plan de Modernizacién de Carabineros
de Chile, 1994, pag. 190.

26 En julio de 1997 se informé que la relacién policia/habitantes en la comuna de Providencia era
de un carabinero por cada 2.512 personas, si se tomaba en cuenta la poblacién flotante.
“Faltan Carabineros”, La Tercera, 22 de julio de 1997, pag. 4.

27 “Nueve carabineros de ronda para 140 mil habitantes”, El Mercurio, 9 de junio de 1998, péags.
C1y C8. Ver también, “Carabineros apoya idea de bajar su carga administrativa”, El Mercurio,
20 de abril de 1998, pags. C1y C10.
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Economia de la Universidad Catélica, concluye que en Santiago existe un déficit de
219% en vigilancia policial®®, A su vez, la Policia de Investigaciones conserva una planta
con el mismo ndmero de cargos fijado en 1975.

La argumentacion a favor de mas policias tiene sentido. Sin embargo, es poco
probable que el aumento gradual se traduzca en un incremento significativo de la
presencia policial y, ain menos, que ésta en forma mecéanica implique una disminucién
del delito.

David Bayley, en un conocido estudio sobre la policia, calcula que en el caso de
Nueva York por cada 100 policias empleados en la fuerza policial, sélo 12 estan en la
calle en todo momento®. Ello es producto de que la fuerza se divide en tres turnos,
que hay funcionarios con licencias y que muchos cumplen funciones de apoyo,
planificacién o administrativas en el propio cuartel. Otros autores estiman que el
porcentaje de personal policial en la calle es ain menor en relacién con el total®. Si
se aplica esa conclusion a la realidad nacional, resulta probable que el incremento de
personal requerido tendria que ser muy sustantivo para que efectivamente el pablico
notara la diferencia. En términos practicos ello no parece posible a corto plazo, no
s6lo por las limitaciones financieras inherentes a la actual coyuntura nacional, sino
porque la institucion carece de la capacidad para entrenar a contingentes masivos de
aspirantes a policias®.

Ademads, es necesario indicar que el mero aumento de personal policial no
constituye una varita méagica que por si sola resuelva la realidad de inseguridad que
vive el pais; o que reemplace la necesidad de contar con estrategias adecuadas para
enfrentar una cambiante realidad delictual. Esta se desplaza con gran rapidez y toma
ventaja del incremento notable de las oportunidades delictuales, producto de una
economia que se ha expandido en afos recientes. Al respecto, Sherman sostiene una
hipétesis que hacemos nuestra: la presencia y visibilidad policiales pueden ser muy
importantes, pero su efecto depende concretamente de lo que la policia haga®.

En parte, la notoria falta de personal policial se atribuye a que Carabineros
desempena un gran ndmero de funciones, de las que rehusaria desprenderse con el
propésito de mantener su influencia social. Ello habria llevado a la renuencia
institucional a aceptar la participacion de los municipios en tareas de vigilancia
preventiva, lo que ha creado tensiones con la Asociacién Chilena de Municipalidades

28 “Déficit de 21% en vigilancia policial capitalina”, La Tercera, 30 de julio de 1999, pég. 11.
29 Bayley, David (1994), Police for the future, Oxford University Press, Nueva York, pag. 52-53.

30 Se habla de una relacién de ocho policias en la calle por cada 100 en la planta. Sherman,
Lawrence W. “The Police”, en Wilson, James Q. y Joan Petersilia, Crime, Institute for
Contemporary Studies, San Francisco, 1995, pé4g. 329.

31 “Carabineros apoya idea de bajar su carga administrativa”, El Mercurio, 20 de abril de 1998.
32 Sherman, Lawrence W. Op. cit., pag. 330.
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y con algunos alcaldes. Sin embargo, en meses recientes Carabineros acepté la
necesidad (sugerida en el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana del Ministerio del
Interior de 1994) de dejar de desempefar algunas funciones no esenciales y de
optimizar el despliegue operativo del personal institucional para incrementar el
ntmero de policias dedicado a funciones operativas®.

Otro factor que debilitaria la eficiencia profesional, y que es relevado por el debate
pablico, es el de los escasos salarios percibidos por el policia que cumple funciones en
la calle, y que impediria atraer personal de mejor nivel educacional y excelencia®. No
cabe duda que ese factor puede tener importancia en el marco de policias que realizan
un esfuerzo sustantivo por elevar el nivel educacional de sus miembros, y de esta forma
incentivan una mayor iniciativa para responder a problemas delictuales que son
crecientemente complejos. Resulta incuestionable que mejores sueldos permitirian
contar con un universo mas amplio y educado de postulantes a las policias. Sin embargo,
de nuevo se carece de estudios que demuestren de manera fehaciente que en la actualidad
existen deficiencias en la actuacion policial, y que éstas se subsanarian si el personal
policial subordinado experimentara un incremento de remuneraciones.

Una tercera razon que aparece en el debate publico, y que explicaria el
incremento delictual, sefala que la policia ve entorpecida o limitada su accion debido
a la nueva legislacion vigente desde el 1° de julio de 1998. Esta elimina la detencion
por mera sospecha predelictual, y obliga al funcionario pblico que realiza la detencién
a informar a la persona detenida de la razén de la detencion y de sus derechos, antes
de conducirla a la unidad policial®. La nueva disposicion legal también estableci6
que el detenido o preso, aunque se encuentre incomunicado, tiene derecho a que con
la mayor brevedad se informe a su familia, a su abogado, o a quien €l indique de su
detencién y la causa que la motiva.

Al comienzo, la reaccion policial ante la nueva norma fue positiva. EI General
Subdirector de Carabineros expresd que ésta otorgaba transparencia al procedimiento,
ya que obligaba al policia a cumplir una rutina destinada a proteger los derechos del
sospechoso®. Sin embargo, a los pocos dias de vigencia de la nueva ley, carabineros
entrevistados por la prensa daban cuenta de que los detenidos adquirfan una actitud
desafiante frente a los agentes de la ley*.

33 Véase notas N° 7 'y 21. Ademds, “Reingenieria en cuarteles de Carabineros”, La Tercera, 7 de

agosto de 1999, pag. 11.

34 Echeverria, German “Aquellos desafios para mejorar el nivel de policias”, El Mercurio, 7 de
marzo de 1998, péags. Al y A20.

35 Lley N° 19.567 D.O. de 12 de julio de 1998.
36 “Policias estan entrenadas para aplicar nueva Ley”, El Mercurio, 2 de julio de 1998.

37 “Delincuentes asumen actitud desafiante ante la policia ... y hasta exigen café!, La Segunda, 14
de julio de 1998.
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Con posterioridad, y ya oficialmente, Carabineros dio a conocer que dicha
legislacion entorpecia la accion policial. Mas atin y de manera oficiosa, oficiales de la
institucion senalaron que el Congreso deberia modificar dicha legislacién®. Sin
embargo, las objeciones presentadas y reproducidas en la prensa son débiles y traslucen
poco aprecio por las libertades publicas. Se asevera que el derecho a visita a los
detenidos distrae personal policial de tareas mas importantes, y que los delincuentes
al comparecer ante los tribunales se quejan de que no les han leido sus derechos. Por
tltimo, se hace notar que al garantizar al detenido el derecho a guardar silencio se le
incita a no cooperar con la investigacion. Ello expresa una elevada confianza en la
declaracion extrajudicial de los inculpados como método y medio de prueba para
resolver los delitos®. Volveremos sobre el tema més adelante.

En suma, el debate ptblico acerca del delito rara vez abarca aspectos cualitativos
del desempenio policial, pone en cuestion la estructura de funcionamiento de las
policias o releva las limitaciones que enfrenta la policia para controlarlo. Se centra en
los recursos y en las atribuciones y supone que la policia es omnipotente. Bastaria
con resolver esos problemas para avanzar decididamente en la obtencién de mayor
seguridad ciudadana. Tenemos dudas acerca de los fundamentos de tal reflexion. Por
lo tanto, nuestra intencién es describir aspectos no tratados por el debate publico, los
que tienen gran incidencia sobre la actuacién policial y constituyen dilemas en torno
a los cuales existe menos consenso.

2. Lo policia y el delito

2.1 Lainvestigacion policial del delito

La policia moderna utiliza tres estrategias predominantes para enfrentar el
crimen comun urbano: el uso de la patrulla preventiva motorizada que permite cubrir
areas extensas a fin de detectar delitos; la reaccion ante los pedidos de auxilio de la
poblacion y la investigacion de delitos ocurridos.

Los expertos coinciden en que la investigacién de delitos ya producidos enfrenta
limites conocidos que la convierten en una estrategia imprescindible, pero no suficiente
para controlar la criminalidad. Tal como lo demuestran las cifras de la Policia de
Investigaciones que se exponen a continuacion, los porcentajes de esclarecimientos de

38 “legislacién entorpece accién policial”, El Mercurio, 10 de agosto de 1999, pag. C2.

39 Ver Gonzélez, Felipe, Maria Angélica Jiménez y Cristidn Riego (1998), “La policia y el proceso
penal: antecedentes empiricos”, en Mauricio Duce, Felipe Gonzélez, Maria Angélica Jiménez,
Cristian Riego y Juan Enrique Vargas, La reforma de la justicia penal, Escuela de Derecho
Universidad Diego Portales, Santiago, pags. 265-389.
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casos pueden ser muy altos en los delitos cometidos entre conocidos, pero tienden a ser
bastante bajos en los delitos cometidos entre extrafios y en aquéllos donde no existe
confrontacion ni contacto directo entre victima y victimario.

Un estudio ya clasico sobre la productividad policial llegaba a conclusiones
similares. En primer lugar, la capacidad de la policia para resolver la gran mayoria de
los delitos es muy baja. Segundo, los delitos culminan en detenciones de sospechosos
s6lo cuando existen testigos presenciales o las victimas proporcionan informacion
relevante. Por tltimo, la presencia de esos testigos o de esa informacion depende de
la relacion de la policia con el pablico y del tipo de delito del que se trate®.

El cuadro 4 indica el alto porcentaje de homicidios resueltos por la Policia de
Investigaciones en afios recientes, lo que se explica porque en este tipo de delitos
existe, por lo general, una relacion previa entre el hechor y la victima. Sin embargo,
a pesar de haber disminuido apreciablemente el niimero de homicidios investigados
por la Policia de Investigaciones, no se logra advertir una tendencia clara de aumento
de los delitos investigados con resultado, lo que ratifica las limitaciones ya sefialadas.

Cuadro 4

Homicidios

Afio Delitos investigados Con resultado Porcentaje
1990 673 580 86,2
1991 600 489 81,5
1992 611 509 83,3
1993 560 453 80,9
1994 599 487 81,3
1995 490 425 86,7
1996 560 509 90,9
1997 465 373 80,2

Fuente: Anuario de Estadisticas Policiales. Policia de Investigaciones de Chile. INE.

40 Skogan, Wesley G. y George E. Antunes, “Information, apprehension, and deterrence: exploring
the limits of police productivity”, en Journal of Criminal Justice, Vol. 7 (Otofio 1979), pégs. 217-
241. El caso japonés es excepcional, en la medida en que la tasa de resolucién de delitos por
parte de la policia es muy alta. Sin embargo, debe tomarse en cuenta que la policia goza de la
confianza total de la poblacién y que persiste una cultura valérica muy homogénea en la sociedad,
la que rechaza con fuerza las conductas que se desvian de la norma vigente.
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Los auspiciosos resultados de la investigacion policial en materia de homicidios
no se reproducen en el caso de los robos con fuerza, por las razones ya indicadas y
como lo sefala el cuadro siguiente:

Cuadro 5

Robos con fuerza

Afo Delitos investigados Con resultado Porcentaje
1990 70.687 15.677 22,2
1991 71.502 14.346 20,1
1992 60.176 14.743 245
1993 55.923 14.838 26,5
1994 57.7117 15.934 27,6
1995 58.011 13.817 23,8
1996 64.976 15.279 23,5
1997 70.189 16.861 24,0

Fuente: Anuario de Estadisticas Policiales. Policia de Investigaciones de Chile. INE.

Esta situacion se corrobora en el caso de los robos con violencia donde, ademas,
el porcentaje de casos con resultado es decreciente, en la medida en que ha aumentado
notablemente el nimero de casos investigados por esa Policia. Un incremento de
algo mas de 124% en el nimero de delitos investigados trae consigo una disminucion
en algo mas del 100% en los resultados policiales.

La labor policial es la base sobre la que se asienta la tarea judicial. Por lo tanto,
no sorprende que los estudios realizados den cuenta de un bajo porcentaje de condenas
en comparacion con el nimero de denuncias que procesa la justicia. Un estudio acerca
del porcentaje de aprehendidos y de condenados por robo, en relacion con el total de
causas ingresadas a la justicia, concluye que en 1993 el porcentaje de condenas llego
al 4,6%. Si se toma en cuenta que sélo algo mas del tercio de los robos se denuncia a
la justicia, se deduce que s6lo un 1,5% de los responsables de robos fue condenado*..

Lo anterior obliga a pensar en estrategias preventivas. Es decir, la policia debe
actuar antes de que se produzca el delito para contribuir a un control que la mera
investigacion de delitos ya ocurridos solo obtiene en forma parcial.

41 Frihling, Hugo “Modernizacién de la policia. Documento presentado en el Foro Convivencia y
Seguridad Ciudadana en el Istmo Centroamericano y las Islas Haiti y la Repiblica Dominicana,
1998, Banco Interamericano de Desarrollo, pégs. 26-27.
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Cuadro 6

Robos con violencia

Afio Delitos investigados Con resultado Porcentaje
1990 4.648 1.479 31,8
1991 6.521 2.044 31,3
1992 5.353 1.881 35,1
1993 4.165 1.242 29,8
1994 4915 1.278 26,0
1995 5.402 1.317 244
1996 8.273 1.375 16,6
1997 10.448 1.558 14,9

Fuente: Anuario de Estadisticas Policiales. Policia de Investigaciones de Chile. INE.

2.2 La prevencion policial del delito

Durante décadas, y no s6lo en Chile, la actividad policial preventiva se ha basado
en dos estrategias centrales: el incremento de la visibilidad de la policia —-mediante el
uso del patrullaje motorizado-y la detencion sin orden judicial. Pero la mera visibilidad
policial pierde importancia a medida que se extiende el drea de las ciudades, se
diversifican las formas de construccion y se incrementa el proceso de urbanizacion.
Las posibilidades de que la patrulla se enfrente con un delito se reducen notoriamente
si ésta debe desplazarse por dreas territoriales cada vez mds extensas donde
predominan, ademds, construcciones que no se visualizan en detalle desde una patrulla
en marcha. En Chile atin se mantiene incuestionada la utilidad de ese patrullaje. En
otros paises esta en entredicho. En todo caso, se sostiene que la presencia policial
puede tener efecto, dependiendo de lo que la policia haga y de los lugares donde se
concentre®,

La otra estrategia policial de tipo preventivo, comtinmente utilizada en América
Latina, consiste en las detenciones sin orden judicial por simple sospecha de que el
detenido puede tener malos designios. Aqui el uso de la discrecionalidad policial es
méximo, ya que la sospecha no se dirige hacia quienes hayan cometido un delito
concreto, sino que hacia quienes parecen encontrarse en el proceso de intentar cometer
una accion delictual.

Las criticas hacia este modelo de prevencion son multiples. En primer lugar,
se sostiene que las detenciones basadas en la tactica de la sospecha simplemente

42 Sherman, Lawrence. Op. cit., pags. 329-334.

Perspectivas 79



Perspectivas 80

-Friihling: La policia en Chile: los nuevos desafios de una coyuntura compleja

sirven para producir estadisticas justificatorias de la efectividad policial, pero carecen
de relacién directa con la prevencion delictual® . En segundo lugar, privan de la libertad
a las personas sobre la base de apreciaciones subjetivas y devienen en un sistema de
control dirigido a aquéllas que pertenecen a las capas populares definidas como
peligrosas*. Por altimo, al permitir la detencion sin ninguna evidencia que dé lugar
a procesar a los detenidos, carecen de efectividad para controlar el delito.

Tal como se desprende de los anuarios estadisticos basados en informacion de
Carabineros de Chile, en 1930 las detenciones por sospecha constitufan el 11,8% del
total de detenciones efectuadas por Carabineros. En 1964 eran el 35,2%. En 1970
representaban el 40,3%. Ello demuestra de manera fehaciente su importancia como
estrategia policial para el control del delito. En 1930 se detuvo a 18.612 personas por
sospecha, en 1964 a 173.288 y en 1970 a 185.318. La tasa de detenciones por sospecha
por cien mil habitantes pasé de 434,1 en 1930, a 3.035 en 1951. En 1985 descendi6 a
1.728,7 y durante los afios ‘90 sufrié una baja ain més sustantiva con la llegada de la
democracia.

La tactica de las detenciones por sospecha cumple con el papel de demostrar
un fuerte control policial sobre el espacio y las personas. Pero en los hechos constituye
un instrumento anticuado de intervencion policial. Primero, porque motivo fuertes
criticas de los sectores juveniles y de derechos humanos debido a la discrecionalidad
que implica, lo que termina por afectar la imagen policial. Segundo, porque carece de
toda selectividad: produce una enorme cantidad de arrestos cuyos resultados son
inciertos y obliga a un gasto enorme de recursos humanos y materiales en el
procesamiento, detencion y traslado de sospechosos en torno a los cuales no existen
evidencias de que hayan cometido delito alguno.

En los paises democraticos las detenciones por meras sospechas de designios
peligrosos estan prohibidas, lo que ha obligado a las policias a repensar sus estrategias
preventivas. No es del caso examinarlas aqui en detalle y s6lo algunas se pueden aplicar
a realidades como la chilena®.

43 Sozzo, Méximo “sHacia la superacion de la tactica de la sospecha? Notas sobre la prevencién
del delito e institucién policial”. Trabajo presentado en la Jornada sobre las “Detenciones,
facultades y précticas policiales en la ciudad de Buenos Aires”, 5 de julio de 1999, organizada
por el Centro de Estudios Legales y Sociales en el marco del proyecto Policia y Sociedad
Democrética coordinado por el CED, pag. 41.

44 Correq, Jorge y Luis Barros (1993), “Justicia y Marginalidad de los Pobres”, CPU y Direccién de
Estudios Sociolégicos de la Universidad Catélica, Santiago. Un 41,3% de los encuestados en
este estudio mencioné el abuso policial como uno de los cinco problemas prioritarios que los
nuevos fribunales debian atender. Un 40,6 de los encuestados manifesté estar en desacuerdo
con estas detenciones y casi un cuarto de la muestra declaré haber sido detenido alguna vez
sin pasar al juzgado.

45 Ver Frihling, Hugo “La prevencién del crimen. Notas sobre la justicia penal y la reduccién de

oportunidades para la delincuencia”, presentado en la reunién sobre “El Desafio de la Violencia
Criminal Urbana”, organizada por el Estado de Rio de Janeiro y el BID, 2 al 4 de marzo de 1997.
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Por ejemplo, en afios recientes se ha puesto énfasis en Estados Unidos en el
control de faltas e infracciones menores que inciden sobre la calidad de vida de la
poblacion. Este concepto fue puesto en practica en 1994 por William J. Bratton cuando
asumio el cargo de Comisionado de la Policia de Nueva York. En términos
argumentativos, Bratton sostuvo que era necesario controlar aquellas infracciones
que en apariencia eran leves, pero que incidian sobre la calidad de vida de la poblacion‘.
La estrategia de Bratton parte de la base que las personas involucradas en faltas
menores también pueden cometer crimenes mayores, o al menos tener informacion
sobre ellos. De esta manera, la detencion por faltas otorga a la policia la base legal
para interrogar a sospechosos de otros crimenes y crea, ademds, una sensacion de
control externo muy fuerte.

Los resultados aparentes de esta estrategia han sido muy buenos desde el punto
de vista de la disminucion de las tasas de criminalidad, aunque también se han
producido reducciones comparables en ciudades que han impulsado estrategias
policiales distintas. En el caso de nuestro pais, es debatible que una estrategia de esta
naturaleza conduzca al control de la criminalidad, entre otras razones porque ya se
aplica. Por ejemplo, importantes porcentajes de las detenciones se deben a ebriedad.
Asimismo, y hasta 1998, las detenciones por vagancia y mendicidad sumadas
constituifan cerca del 0,9% de las detenciones anuales, aunque los jueces se mostraban
renuentes a condenar a los acusados de tales delitos.

No es perceptible que esas formas de control hayan tenido un efecto serio
sobre la criminalidad. A pesar de su aplicacion ésta ha continuado subiendo durante
las dos altimas décadas. Por otra parte, en paises como Chile que arrastran serios
problemas sociales, un énfasis riguroso en la aplicacion de la ley a ese tipo de delitos
menores o faltas, a la postre serd percibido como un intento por criminalizar la pobreza
y le restara toda legitimidad.

Por cierto que ésa no es la tUnica alternativa estratégica existente. También
estan aquellas modalidades de actuacion policial en asociacion estrecha con las
organizaciones sociales y vecinales. Una de sus opciones es la policia comunitaria.
Este modelo podria describirse como un tipo de accion policial en que se atiende y
responde a las inquietudes de la comunidad. Para ello el radio de accion policial se
reduce a un vecindario especifico; el policia se establece alli de manera permanente y
lo recorre a pie, con el propdsito de conseguir un adecuado conocimiento de los
vecinos, de la situacion de seguridad existente y de los riesgos que enfrentan los
habitantes del sector*’.

46 Véase nota N° 3. Kelling, George L. y Catherine M. Coles (1996), Fixing broken windows, The
Free Press, Nueva York.

47 Para una descripcion del modelo y una discusién sobre su aplicabilidad en Chile, ver Rodrigo
de la Barra, “Policia comunitaria: trayectoria de un concepto y experiencias comparadas”, en
Taller Policia y Comunidad, Proyecto Policia y Sociedad Democrética, Cuadernos del CED N°
30, 1999, pdgs. 3-38.
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Las definiciones existentes del modelo son diversas, pero existen dos factores
esenciales: la atencién dedicada a dreas territoriales muy pequefias y el establecimiento
de una relacion estrecha con la comunidad, la que adquiere la capacidad para controlar
la acci6n policial o para orientarla de acuerdo con sus percepciones®.

Por tltimo, también existen las estrategias en que la policia se centra en la
resolucion de problemas de cardcter acotado —en conjunto con otros servicios sociales
y con investigadores— para responder a los factores precipitantes del problema®.

Las posibilidades o limitaciones que existen para aplicar cualquiera de estas
estrategias a nuestra realidad exigen una discusion seria que ya se ha iniciado débilmente.
El punto central es que la seleccion de las estrategias de prevencion adecuadas para la
actual situacion no puede consistir en el retorno a la tictica de la sospecha, que no ha
sido por completo abandonada por la policia (como lo demuestran sus criticas hacia la
ley que la derogd). Es necesario definir otras que la reemplacen, compatibles con el
respeto de los derechos constitucionales y basadas en una evaluacion empirica de su
posible impacto. Tal estrategia debe incluir una relacion mds estrecha de la policia con
el mundo social, que hasta ahora no ha sido propuesta ni formulada en forma oficial.

Las estrategias policiales a emplear constituyen uno de los problemas centrales
para la policia. Pero no es el tinico. Otro adicional y del que se habla poco es la creciente
desigualdad en el servicio policial proporcionado en el territorio de Santiago.

3. Distribucion de la vigilancia policial

3.1 El aporte municipal a las policias

Una fuente de creciente magnitud para el financiamiento policial desde la
instalacion de los gobiernos democraticos son los aportes municipales. Carabineros
de Chile recibe la mayoria de ellos y ya constituyen un verdadero complemento al
financiamiento fiscal de la institucion. Esta nueva fuente de financiamiento coloca a
Carabineros ante la necesidad de interactuar y responder ante autoridades locales
que carecen de atribuciones legales en materia de seguridad pablica. Ello significa
cambios de caracter relevante en la estructura de funcionamiento institucional.

No existen cifras oficiales que den cuenta del monto anual que reciben las policias
por esta via o por la de los aportes privados, lo que sin duda es un obstaculo para

48 Sherman, Lawrence. Op. cit., p4g. 339.

49 Goldstein, Herman “La nueva orientacién policial: confrontando la complejidad”, en Pena y
Estado N° 3, 1998, pdgs. 117-128. Una descripcién de ejemplos exitosos que han aplicado
esta estrategia se encuentra en “The 9th Annual Infernational Problem-Oriented Policing
Conference”, San Diego, California, 1998.
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determinar el presupuesto real de dichas instituciones. Segin fuentes extraoficiales
provenientes de la propia institucion, los aportes municipales a Carabineros para el
periodo 1989-1994 alcanzaron aproximadamente los $ 3.100 millones en cifras
nominales. Un 57% se destiné a la construccion y reparacién de cuarteles, un 42,9% a
infraestructura y equipamiento y el resto a adquisicion de vestuario y mobiliario.

Datos mas recientes de la Asociacion Chilena de Municipalidades sefialan que,
en 1997, los municipios entregaron alrededor de $ 3 mil millones para colaborar con
las tareas de Carabineros e Investigaciones. En los primeros siete meses de 1998 los
recursos entregados alcanzaban los $ 2 mil millones®. Andlisis mds recientes de la
Fundacion Paz Ciudadana sostienen que en 1999 los municipios de Santiago, Vitacura,
Las Condes y Providencia gastaran $ 2.623 millones en seguridad y que Carabineros
de Chile recibira alrededor del 22% de esa inversion®.

Pero la obtencion de recursos por esta via presenta algunos inconvenientes. Al
ser un aporte localizado, en el sentido que los municipios favoreceran a sus residentes,
se presentan grandes diferencias entre municipalidades que cuentan con mayores
recursos y aquellas que a duras penas logran financiar sus actividades. Por ejemplo,
de los 225 municipios que entregaron recursos a Carabineros entre 1989 y 1994, un
30,7% (69 municipalidades) hicieron aportes inferiores a $ 500 mil y un 31,1% (70
municipios) realizé aportes entre $ 1y $ 5 millones. Las municipalidades cuyos aportes
superaron los $ 10 millones representan un 16% (36 municipios), y la mayoria se
localiza en la Region Metropolitana.

Los vehiculos (radiopatrullas, cuarteles mdviles, furgones y motos todo terreno)
son entregados en comodato a Carabineros. Entre 1990 y 1994 las municipalidades
pusieron a su disposicién 291 vehiculos, lo que representa casi la mitad de los vehiculos
recibidos por la institucion en ese periodo®’. También cabe consignar que algunos
municipios mantienen sus propios sistemas de vigilancia preventiva (“patrullando
juntos”, “seguridad vecinal”, “proteccion ciudadana”, etc.) que consisten en vehiculos
municipales que recorren el territorio de la comuna, conducidos por funcionarios
del municipio acompanados, por lo general, de carabineros. En algunos casos, el
equipamiento con que cuentan estos dispositivos comunales es superior en cantidad

y calidad a los recursos de la propia policia®.

50 Estos montos correspondian sélo a cien municipios que informaron a la Asociacién de los aportes,
de acuerdo con su Presidente, alcalde Gonzalo Duarte. El Mercurio, 27 de agosto de 1998,
pag. Al.

51 El Metropolitano, 3 de agosto de 1999, pég. 11.

52 No se consideran aquellos vehiculos entregados en conjunto con otros niveles de la administracién
del Estado (gobiernos provinciales y regionales) ni con el sector privado.

53 Por ejemplo, en la comuna de Providencia se compré un importante nimero de motos Harley
Davison destinado a este fin. Segin el Jefe de Seguridad Ciudadana de Nufioa, la municipalidad
cuenta con 15 camionetas, 2 jeeps y 10 motos todo terreno destinadas a tareas de seguridad.
Carabineros de la comuna tiene 15 vehiculos policiales y 10 motos todo terreno. La Tercera, 3
de enero de 1999, Il cuerpo, pég. 2.
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Mas alla de la distribucion interna de aportes, interesa determinar el significado
del aporte municipal. Para ello resulta esencial comparar el monto de los aportes
fiscales con los municipales. Del aporte fiscal se tomara s6lo aquella parte destinada
a la inversion real, que incluye vehiculos, requisitos de inversién para el
funcionamiento, terrenos y edificios e inversién no regionalizable, items utilizados
en las partidas de la Ley de Presupuestos de la Nacion.

El aporte fiscal para inversién real en moneda nacional para el periodo 1989-
1994 fue de $ 5.145.318.000, sin considerar el item vehiculos que no recibe aportes
en moneda nacional. Si se comparan estos $ 5 mil millones con los $ 3 mil millones
de aporte municipal para igual lapso, es posible dar cuenta de la importancia que
tiene para Carabineros los fondos que provienen de las municipalidades. En este punto,
los mayores aportes los realizan los municipios mas ricos, lo que acenttia todavia mas
las diferencias de recursos para las tareas policiales entre comunas de distintos niveles
$0cioecondmicos.

Sin embargo, si se compara el aporte fiscal total —incluyendo el que se hace en
moneda extranjera— con el realizado por las municipalidades durante el periodo, el
primero alcanza los $ 15.710.625.820, superior en casi cinco veces al aporte municipal
a Carabineros.

3.2 Distribucion de la vigilancia policial en el territorio

La importancia del aporte municipal para el financiamiento de las policias, en
especial Carabineros, ha incidido en una distribucion de los recursos policiales que
es poco equitativa, segun los indicadores a los que se puede acceder.

Sibien al analizar la distribucion de medios y de personal policial en las diversas
comunas de la Regién Metropolitana nos hemos encontrado con limitaciones de
informacién (las cifras del personal efectivo del escalafon operativo de Carabineros
corresponden a 1993), resulta posible establecer la relacion entre niimero de policias y
habitantes de las diversas comunas a esa fecha. De acuerdo con éstas™, el promedio en
la Region Metropolitana era de 11,7 funcionarios policiales por cada 10 mil habitantes.

Una revision de las comunas que estan bajo ese promedio demuestra que no
todas, pero si muchas de ellas, son comunas con importantes bolsones de pobreza.
Asi, la relacion en Cerro Navia era de 6,4 carabineros por 10 mil habitantes; en
Penalolén de 5,1; en Lo Prado de 7,3 y en La Cisterna de 7,9. Otras comunas de
expansion reciente y que albergan también a sectores de clase media se encontraban
notoriamente desprotegidas, como Maipt con 5,6 o La Florida con 7,8. La relacién
policias/habitantes constituye tan s6lo uno de los indicadores a examinar, ya que

54 Dicho andlisis fue elaborado en el marco del proyecto Fondecyt N° 1980712.
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también debe tomarse en cuenta la extension de la comuna y la demanda que existe
por servicios policiales.

Un indicador adicional basado también en cifras de 1993 se refiere a la dotacion
de vehiculos que sirven a las diversas comunas. Una vez mas se confirma la regla
anterior. Los municipios como Vitacura, Providencia y Las Condes tienen las mas
altas tasas de vehiculos policiales por cada 10 mil habitantes de toda la Regién
Metropolitana.

Un trabajo atn no publicado del investigador Ivan Silva de Ilpes, utiliza cifras
de 1998 y una sofisticada metodologia destinada a establecer el nivel de vigilancia
policial por comuna. Dado que la vigilancia policial puede ser de diversos tipos, segtin
sea la forma en que se ejecuta la accion o el personal que la realiza, es necesario
establecer una unidad comtn en que se expresen de manera equivalente los distintos
tipos de vigilancia por territorio. Una vez establecida la unidad de vigilancia
equivalente, resulta posible conocer la oferta de vigilancia policial por comuna®.

Comparando el ranking de vigilancia policial por comuna con los niveles de
pobreza por comuna, se arriba a la siguiente conclusion: cuatro de las seis comunas
que ostentan los mayores niveles de vigilancia son las que coincidentemente tienen
los mas bajos niveles de pobreza. Las comunas con mayor porcentaje de poblacién
pobre gozan de un nivel de vigilancia medio. Las dos comunas con los mds bajos
niveles de vigilancia, tienen un importante porcentaje de poblacién pobre (El Bosque
y San Ramén).

Los datos anteriores parecen sugerir una alta concentracion de recursos
humanos y materiales de policia en aquellas comunas que apoyan con mas vigor la
labor policial. Sin embargo, son precisamente las comunas cuyos residentes cuentan
con los medios econémicos para contratar seguridad privada. Por lo tanto, al menos
puede sostenerse como una hipétesis seria que es necesario redistribuir los recursos
policiales para proporcionar mayores niveles de seguridad subjetiva a los sectores
poblacionales que en los hechos no acceden a la seguridad privada.

Sin embargo, la solucion al dilema de la equidad en la distribucion de recursos
policiales es mas dificultosa que lo que parece a primera vista. Desde luego, y tal como
lo postula el diputado Aldo Cornejo, mientras las policias reciban financiamiento privado
y municipal es inevitable que se produzcan formas de inequidad inaceptable® Dichos
financiamientos estan sujetos a la condicion de ser empleados en territorios determinados
y con fines especificos. A las policias le resulta dificil renunciar a ellos dada su cuantfa.

55 Ivan Silva. Ver también “Guia para la identificacién, preparacion y evaluacién de proyectos de
seguridad ciudadana (con énfasis en vigilancia policial). Versién Preliminar”, Direccién de
Desarrollo y Gestion Local, llpes, Santiago, 1998, pags. 40 y siguientes.

56 Cornejo, Aldo “El riesgo de estirar la mano”, La Epoca, 23 de septiembre de 1997, pag. 10.
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Un paso inicial consiste en reconocer el problema y buscar una solucion politica
o legislativa que evite que una situacion que hoy solo existe en Santiago se traslade a
todo el pais. El camino tal vez pasa por dejar de incentivar dichas donaciones sin
limites; por asegurar una mayor flexibilidad en el despliegue policial que permita
redistribuir recursos humanos y materiales, y por construir un grupo de indicadores
maés sofisticados que las meras denuncias policiales como factor determinante del
despliegue territorial, de manera de proporcionar seguridad a sectores con menor
predisposicién a denunciar.

4. Control administrativo de la conducta policial

4.1  Ftica y procedimientos policiales

Al analizar las estrategias de prevencién policial del delito, sefialamos que hay
muchas alternativas de estrategias policiales disponibles, pero que resulta ineludible
que éstas busquen una relacion mucho maés estrecha con la comunidad. Esta relacion
es imprescindible para obtener apoyo de la poblacion en las tareas cotidianas de la
policia, pero, ademds, porque la mantencion del orden pablico debe continuar siendo
una tarea que la policia s6lo realice en forma subsidiaria. En otras palabras, la policia ya
no puede asumir el conjunto de la tarea de mantencion del orden publico por si sola.

Para obtener dicho apoyo se necesitan estrategias que involucren a las
instituciones policiales y es esencial crear estrechas relaciones de confianza con las
organizaciones vecinales y funcionales. Sin embargo, ello no sera posible mientras el
sistema de control administrativo de la conducta policial constituya un sistema
cerrado, secreto, basado en reglamentaciones insuficientes o claramente atrasadas
en comparacion con el avance de otras policias en la materia® .

En afios recientes ha existido una evidente mejorfa en la situacién de los
derechos humanos en el pais. Sin embargo, las quejas por abusos han continuado y
defensores de derechos humanos siguen sosteniendo que su procedimiento de
investigacion al interior de las instituciones policiales carece de transparencia. Un
informe realizado en 1996 por el Relator Especial sobre la Tortura de la Comision de
Derechos Humanos de Naciones Unidas hacia ver la necesidad que la policia registrara
la identidad de los funcionarios que llevan a cabo las detenciones y los interrogatorios
de los detenidos®.

57 Neild, Rachel (1998), “Internal controls and disciplinary units”, Washington Office on Latin
America.

58 “Informe del Relator Especial, Nigel Rodley, presentado con arreglo a la resolucién 1995/37
de la Comisién de Derechos Humanos. Adicién: Visita del Relator Especial a Chile”, E/CN.4/
1996/35/Add.2, 4 de enero de 1996, pdg. 28.
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En la Policia de Investigaciones se han adoptado algunas medidas sistémicas
destinadas a enfrentar los problemas de probidad y de abusos que marcaban a la
institucion al comenzar la transicion. El 4 de septiembre de 1995 entré en vigencia
un Cédigo de Etica profesional que menciona en forma explicita la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos como uno de sus fundamentos. Asimismo, se
cred el Departamento V de Asuntos Internos, organismo encargado de investigar
denuncias por infracciones a la ética cometidas por los funcionarios. Ademds, se
establecié en 1993 el Consejo Superior de Etica Policial, cuerpo colegiado asesor del
Director General que analiza las conductas de los funcionarios y de las estructuras
institucionales, y aconseja y propone decisiones al Director General en esa materia.
También en diciembre de 1993 se cred el Departamento VII de Control de
Procedimientos Policiales, encargado de revisarlos criticamente para extraer lecciones
y avanzar en el mejoramiento de las formas de trabajo policial. También esta a cargo
de revisar procedimientos especificos con el fin de establecer eventuales irregularidades
o responsabilidades en alguno cuestionado.

Los avances han sido muy importantes, pero como reconocen profesionales
asesores de la institucion, han enfrentado fuertes resistencias internas que se han
vencido s6lo de manera progresiva.

La reglamentacion que rige a Carabineros se mantiene casi igual que en el pasado.
Las obligaciones que asume el funcionario policial en el tratamiento del publico, del
detenido y del sospechoso estdn establecidas en el Reglamento de Disciplina N° 11,
aprobado por Decreto del Ministerio del Interior N° 900 del 20 de junio de 1967; en el
Reglamento de Servicios para Jefes y Oficiales de Fila de Carabineros N° 7, aprobado
por Decreto Supremo 639 del 25 de abril de 1968, y en el Cédigo de Etica y Doctrina
Institucional publicado en el Anexo N° 2 del Boletin Institucional N° 387 de 1990.

El Reglamento de Disciplina clasifica las faltas en las que puede incurrir el
funcionario policial en aquellas relativas a la integridad moral del funcionario o al
prestigio de la institucion, en las contrarias a la subordinacion y el compafierismo,
las que van contra la reserva en asuntos de servicio, las de abuso de autoridad y las
contrarias al régimen institucional. El mayor énfasis de la norma estd en el
mantenimiento del orden disciplinario y jerarquico al interior de la institucion, por
lo que las referencias a la necesidad de evitar el abuso de poder son relativamente
puntuales.

El Cédigo de Etica y Doctrina Institucional concibe al carabinero como
integrante de una institucion casi total, cuyos valores, orientaciones y perspectivas
moldean al conjunto de las relaciones valdricas y sociales del funcionario. Al ingresar
alainstitucion éste asume compromisos con la patria, la institucion, el servicio policial,
la familia y la comunidad, los que tienen idéntica jerarquia. El dmbito de las relaciones
privadas del individuo también pasa a ser regido por la doctrina institucional. Es
obvio que esto contribuye a disciplinar a los miembros pero, a la vez, puede fortalecer
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el espiritu de pertenencia a la institucion, el sentimiento de cuerpo y de lealtad hacia
ella, muchas veces contradictorio con la adecuada denuncia e investigacion de hechos
punibles cometidos por sus miembros, y muy poco receptivo a las criticas externas.
Asi, por ejemplo, el articulo 7° del Codigo establece la obligacion de actuar de manera
serena aunque decidida cuando se ofenda, de obra o palabra, la dignidad, el honor y
prestigio de la institucién o de cualquiera de sus integrantes.

En el Codigo se definen los principales deberes éticos del policia como aquellos
que son la expresion de la responsabilidad de preservar la institucionalidad de la
Republica, de garantizar el orden publico y la seguridad pablica interior. En lo esencial,
Carabineros se define como una institucién que existe para el servicio de los intereses
del Estado y la mantencion del orden, por encima de la proteccién de los derechos
individuales. Al respecto, el articulo 3° del Cédigo de Etica establece la obligacién del
policia de permanecer alerta ante cualquier acto atentatorio contra los valores patrios
y lainstitucionalidad vigente, y a reaccionar en forma oportuna ante cualquiera accion
que perturbe la integracién arménica de los sectores nacionales. El concepto mismo
de integracion armonica parece poco conciliable con el disenso vehemente que
exponen grupos, a veces muy impopulares, y cuyos derechos deben ser plenamente
respetados en la democracia.

Los principios que rigen el respeto a los derechos de las personas por parte de
Carabineros estan regulados por los articulos 14° y 15°. De ellos se desprende que el
funcionario policial debe guardar el orden pablico evitando arbitrariedades y exceso
de celo. Asimismo, se asevera que el policia debe tener dominio y control sobre si
mismo, con el fin de impedir que las pasiones y prejuicios influyan en la equidad con
la que debe actuar. No existe duda alguna que estos articulos cubren en lo fundamental
las obligaciones que debe respetar el policia ante la comunidad, aunque constituyen
una porcién minoritaria del Cédigo de Etica que consta de 23 articulos. A nuestro
juicio, ello refleja acertadamente el pensamiento doctrinario de la institucién. Este
asume la necesidad de reforzar mediante normas éticas el cumplimiento de un
conjunto de obligaciones laborales, familiares e incluso protocolares por parte del
funcionario. La ética ayuda a moldear una actitud disciplinada, de fuerte espiritu de
cuerpo, de defensa del espiritu institucional, de deferencia y respeto hacia oficiales de
Carabineros en retiro. En ese sentido, no resulta extrafio que el respeto por los derechos
de las personas constituya sélo un aspecto de dicho Cédigo.

En parte alguna el C6digo de Etica menciona en forma explicita el concepto de
derechos humanos, producto sin duda de la cercania de la superioridad de la institucion
con el régimen militar, con frecuencia denunciado por violaciones de dichos derechos.
En parte para avanzar en la direccién de subsanar ese evidente vacio, el General
Director de Carabineros aprobé en 1994 un documento denominado “La Dignidad
Humana como Principio de la Doctrina Institucional”. En él se define una
responsabilidad con la sociedad y se detallan orientaciones relativas al trato con el
publico y con los detenidos.
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El procedimiento disciplinario vigente en ambas policias es exclusivamente
interno y los superiores administran las sanciones. Ante un hecho que revista el
caracter de falta o delito, los jefes superiores pueden ordenar la instruccion de un
sumario. Todo sumario administrativo, eventualmente, puede desembocar en la
eliminacion del funcionario de la institucion, ya sea como sancién directa o como
consecuencia de la calificacion resultante, sin perjuicio de la sancién penal pertinente.
No existen normas que estimulen a la poblacion a presentar quejas. Por el contrario,
el articulo 11° del Reglamento N° 15 que rige a Carabineros, establece que cuando
cualquiera persona presenta reclamos contra el personal hay que advertirle que si se
establece que la denuncia es falsa, se seguiran acciones legales en su contra. Por
tltimo, tampoco se consigna la obligacion de informar al reclamante acerca de los
resultados de la investigacion realizada.

Se carece de toda informacién respecto del nimero de quejas presentadas por
el pablico contra los procedimientos policiales. Tampoco se sabe acerca de las
investigaciones internas realizadas por la policia o las sanciones aplicadas. En Chile
no se han utilizado otros instrumentos de medicion de la relacion entre la policia y la
comunidad, como las encuestas sobre percepcion del pablico con posterioridad a
encuentros con la policia, que se realizan en otros paises. Entonces, nuestra impresion
es que el conocimiento con el que cuentan las instituciones y el pablico para poner
en practica una politica de acercamiento a la comunidad es limitado, lo que siempre
redundard en fuertes desconfianzas mutuas mds alld de los avances parciales que
puedan obtenerse.

Por otra parte, ese acercamiento depende de la dictacién de nuevas
reglamentaciones que acojan de manera eficiente y accesible las quejas de la poblacion;
que den a conocer los resultados de las investigaciones internas realizadas y que
utilicen esa informacion con el objetivo de modificar sistémicamente la formacién,
doctrina y procedimientos policiales.

5. Conclusiones

Sin duda la policia chilena enfrenta problemas materiales y de dotacion, cuya
solucién contribuiria seriamente a su mayor eficiencia. Sin embargo, la coyuntura
actual es lo bastante compleja como para rechazar la creencia, ampliamente
compartida en nuestro pafs, que con ello bastaria para resolver los problemas de
seguridad urbana existentes. Se trata de un paso necesario, pero no suficiente. Mas
aun, sostenemos que es abiertamente insuficiente.

Nuestra argumentacion parte por sostener que las policias se encuentran en la
busqueda de nuevas estrategias preventivas, ya que las aplicadas histéricamente en el
pais estdn obsoletas o carecen del apoyo popular que pudiera otorgarles legitimidad.
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Las opciones son muchas y no consisten en la aplicacion de una tactica Gnica: puede
tratarse de una multiplicidad o combinacién de éstas. Lo que si nos parece claro es
que el éxito requiere involucrar a la sociedad en estrategias bien concebidas y
planificadas.

A su vez, mejorar las relaciones con la poblacién también implica una actitud
de mayor apertura de la policia hacia la poblacion y de entrega de informacion sobre
su actuacion y objetivos. Asimismo, se debe sustentar en la solucion de dos problemas
fundamentales y de gran trascendencia: la entrega de un servicio de vigilancia marcado
por la equidad hacia los sectores de menores ingresos y la instauracion de
procedimientos de control disciplinario, mds abiertos y transparentes, que hagan a la
policia mas responsable frente a las peticiones y orientaciones provenientes de la
sociedad.

No sostenemos que la solucion a estos problemas sea de incumbencia exclusiva
de las policias. Corresponde al gobierno y al Congreso participar activamente en su
solucion, involucrando en el debate la participacion de los sectores mas amplios
posibles.



