Azul casi negro:
la gestion policial en Buenos Aires
Notas para una politica policial democratica®

Juan Félix Marteau™

Lo que ocurre en las junturas.

“ Las grandes batallas, decia € General X,
selibran casi siempre en los puntos de interseccion
de los mapas del estado mayor”

Robert Bresson, Notes sur e cinématographe

Introduccién

| objetivo de este articulo es presentar sumariamente algunos de los ras-

gos mas caracteristicos de la gestion policial que se desarrolla en la Ciu-

dad de Buenos Aires. En consideracion de ese objetivo, mi interés se lo-
calizaen el problemade laracionalidad policial, esto es, en el problemade lare-
lacion entre los fines institucionales que persigue la policiay los medios de que
dispone para alcanzarlos. En esa linea, e marco de referencia inexcusable del
andlisis sera el orden demacrético o, mas especificamente, el conjunto de princi-
pios que un gobierno democrético utiliza para dar legitimidad ala policia: la po-
liticapolicial democréticat.

Laatencién a tema policial en Buenos Aires desde esta perspectiva se justi-
ficaen un doble sentido: por un lado, el incremento reciente de los niveles de in-
seguridad ciudadana ha puesto en evidencia los profundos déficits del sistema de

* No setrata de otracosa que de un diagndstico de superficie. La principal carencia de este documento se refiere a hecho de
que el andlis's empirico acerca de lafuerzapolicia que actlia en BuenosAires estodavia débil, lo que permite que € presu-
puesto ideol égico se mantengademasiado fortalecido y con capacidad para enmarafiar d problema de base, dgjandolo oscu-
ro. El origen del trabajo se encuentra en la Consul toria sobre Segurided Ciudadana que el Ministerio del Interior de laNa
cién (2000) organizé bgjo el auspicio del Banco | nteramericano de Desarrallo, y que abortara antes de que fueran presenta-
das sus conclusiones El interés por terminarlo surgi6é con motivo de mi participacion en e programa de intercambio acadé-
mico sobre politicas de seguridad ciudadana que auspiciael Canadian Council of Sudies, y en ese contexto puedo ver su uti-
lidad: ordenar |as fuentes dispersas encontrar algunos pardmetros para un andlisis comparativo, dar |os primeros pasos para
encapaular el problema de una palitica policial democré&ica parad paisy, en especial, para la Ciudad de BuenosAires.

** Profesor de sociologiay criminologia en las universidades nacionales del Litoral (UNL), del Nordeste (UNNE) y de
Buenos Aires (UBA). Actualmente investigador invitado en el Institut fir Kriminologie, Uni versitét Hamburg.
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seguridad publicalocal; por otro, la particular debilidad que presenta hoy en dia
el proceso de democratizacion en la Argentina ha comenzado a exigir una urgen-
te revision de los tipos y formas de decision gubernamental en aquellas esferas
gue tienen incidencia directa en la vida de | os ciudadanos.

Por ambos motivos, lo policid se ha convertido en un escenario privilegiado pa-
ra entender las posibilidades que realmente existen en € pais pararevitalizar la legi-
timidad del orden democréicoy consolidar la condicion ciudadana de sus habitantes.

En un primer momento me ocuparé del concepto de policiay de su vinculo
con lo politico. Luego describiré los rasgos institucionales y profesionaes de la
policia que presta servicios en laCiudad, y su actividad en la deteccion de hechos
ilicitos. En un tercer momento me referiré a los vinculos que la policia mantiene
con su entorno social. Enumeraré después |os niicleos probleméticos de la poli-
ciaen relacion alos derechos fundamental es. Seguiré con las cuestiones que plan-
teala autonomia politica de Buenos Aires, y por Ultimo me referiré alos caracte-
res de una politicapolicia democrética que pueden servir de horizonte a unanue-
varacionalidad policial. Cerraré finalmente con una breve conclusion.

Lo policial y lo palitico: la policiay € uso delaviolencia legitima

Lo policia presupone la existencia de lo palitico. El concepto de policia tie-
ne su etimologia ligada a la palabra griega politeia, que hace referencia alo que
es propio de la organizacion y cuidado de la ciudad.

En las lenguas latinas la palabra policia hace referencia a por 1os menos tres
cosas: primero, a buen orden establecido por el Estado paralaseguridad y como-
didad de los ciudadanos; segundo, a poder reglamentario que ejerce el Estado
cuando quiere dirigir una determinada esfera de la actividad; tercero, a cuerpo
institucional que, bajo las érdenes de la autoridad politica, tiene por fin velar por
laseguridad publicay el cumplimiento de las leyes?.

Es posible verificar asi quelo policial en si mismo —ya sea en tanto orden pu-
blico, actividad reglamentaria u organizacion institucional— nada dice respecto al
modo, oportunidad y contenido en que habra de presentarse en larealidad, 1o que
dependera en Ultima instancia de una decision de tipo politico.

Laimposibilidad de aprehender un campo policia en si se percibe cuando uno
se detiene a analizar alo policial en su tercera acepcion, esto es, como Cuerpo or-
ganizado del Estado. Como ha dicho Egon Bittner (1970; 1990), uno de los pione-
ros de los estudios sobre la policia, uno de los rasggos sdientes de esta ingtitucion
es su carécter ingrumental: la policia no seria otra cosa que un instrumento esta -
tal de aplicacién de lafuerza en un caso concreto. Bittner comparaalapoliciacon
un martillo: no tiene un finalidad propiay especifica; distribuye violencia de una
manera no negociable cuando quien la dirige ordena su accion (Monjardet, 1996).
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Para dotar de sentido a la actividad policia, los estados modernos han debi-
do encapsular una serie de saberesy practicas destinados adefinir el carécter, for-
mayy circunstancias en que el uso de lafuerza policial puede acontecer. Ha naci-
do asi la politica policia, que no es otra cosa que un arte de gobierno especifico
destinada a organizar, controlar eincluso problematizar laactividad policial enun
momento y lugar determinados. Si la policia es un instrumento del Estado, la po-
litica policial esla que orienta ese instrumento en un marco de legitimidad.

Corolario

El sentido y dcance de la actividad policiad en una sociedad determinada estara en di-
rectarelacion con la consistenciade la politicapolicial. Cuando un gobierno renunciaa
definir una politicapolicia, y por tanto declina su capacidad de marcar |a pauta acerca
deladistribucion delaviolencialegitimaen la sociedad, lo policia setransformaen un
objeto oscuro y lainstitucion policid se cierra sobre si mismay corre € riesgo de per-
der todo su sentido. Sin politica policial, o policial se convierte en una pura préctica de
fuerzailegitima

El Gallo, sus canasy su fuerza: una caracterizacion dela
Policia Federal Argentina en su actividad en la Ciudad de
Buenos Aires’

Aspectos de la organizacion funcional

Lafuerza policial que presta servicios en Buenos Aires es la Policia Federa
Argentina, unainstitucion creada el 24 de diciembre de 1943 en virtud de la nor-
mativa dictada por un Acuerdo de Ministros del gobierno autocratico que dirigia
€l Genera Pedro Pablo Ramirez (Decreto 17.750). El nacimiento de lainstitucién
fue justificado en la necesidad de dotar a sistema politico de un servicio capaz
de coordinar la accion policial en todo el paisy de lograr una accion més efecti-
va en los llamados delitos federales. Fue sin embargo bajo la posterior conduc-
cién militar del General Edelmiro Farell que este proceso fundacional se conso-
lido: mediante decreto del 9 de diciembre de 1944 fue aprobado €l Estatuto dela
PoliciaFederal, que extinguialaantigua Policiade la Capital a convertirlaen uno
de los apéndices de la naciente fuerza federal (Decreto 33.255).

Basterecordar quela PoliciadelaCapita habiasido creada en 1880 como con-
secuencia de la federdizacion de BuenosAires, que en ese afio dgaba de ser lase-
de ddl gobierno de la Provincia de Buenos Aires para convertirse en la Capita del
pais. El nacimiento de la fuerza se inscribia, asi, en € importante proceso de mo-
dernizacion de lasingtituciones publicas argentinas, un proceso que es necesario te-
ner en cuenta, ya que, en referenciaa problemapolicial, fue el marco en que se pro-
dujo € primer paso hacialanacionaizacion de lapoliciay, por tanto, delatransfi-
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guracion dd componente especificamente loca que la misma habia poseido desde
gue se congtituyeron en € territorio de la ciudad las primeras fuerzas policiales'.

A partir de 1880, entonces, |as autoridades policiales que actuaran en Buenos
Aires —como “policialocal” — seran designadas por €l Gobierno Nacional y aten-
derén innegablemente intereses que son propiamente nacionales.

Corolario

Si bien la PFA es unainstitucién nacional relativamente joven, su tradicion se enrai-
za en la organizacion politica de la Ciudad de Buenos Aires. Ello hace que los poli-
ciasinvoquen € atributo de su pertenenciay conocimiento del ambito local.

Institucionalmente, la PFA es unafuerzacivil armada que depende del Poder
Ejecutivo Nacional, a través de la Secretaria de Seguridad Interior®. Sus funcio-
nes estan prescriptas basicamente por la Ley Organica (Decreto-L ey 333/58 rati-
ficado por Ley 14.467) y su Decreto Reglamentario (Decreto 6.580/58), dos dis-
posiciones dictadas en 1958 por el gobierno de lallamada Revolucién Libertado-
ra que habia depuesto a Presidente Juan Domingo Perdn tres afios antes.

Actualmente, laPolicia Federal Argentina(PFA) desarrolla, enlajurisdiccion
de Buenos Aires, las funciones de policia de seguridad® y de policia judicial” que
son definidas por el sistema de justicia criminal (relativa alos delitos de tipo fe-
deral y de tipo ordinario) y por € sistema de justicia contravencional (relativaa
las contravenciones o faltas)®. Ademas de cumplir en Buenos Aireslas demas fun-
ciones que tiene como fuerza federal (policia de seguridad de estado, policia
miembro de INTERPOL, policia auxiliar migratoria y aduanera, policia fiscal,
policia a cargo de la identificacién personal), la PFA opera exclusivamente alli
como policia de transito vehicular y peatonal y como policia de emergencia.

Corolario

La normativa que programa la actividad policial, dictada bajo un gobierno de facto,
alimenta una racionalidad orientada béasicamente al mantenimiento del orden publico
—soberano y nacional— mas que al resguardo de la seguridad ciudadana.

Organicamente, la PFA cuenta con una Jefatura, una Subjefaturay once Su-
perintendencias que a su vez se subdividen en Direcciones, Departamentos y Di-
visiones. Debido a carécter estrictamente federal que posee la fuerza, resulta
muy engorroso delimitar qué recursos humanosy materiales destinalafuerzaala
Ciudad de Buenos Aires.
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Gréfico 1
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Sin embargo, se puede sefidlar que el organismo que mayor injerencia tiene
en laesferaloca en lo que serefiere ala planificacion de la seguridad urbana es
la Superintendencia de Seguridad Metropolitana. Recientemente reformado, este
segmento ha quedado conformado por cuatro Direcciones: Comisarias General
Norte, Comisarias General Sur, Operacionesy Seguridad en el Transporte®. Bgjo
la dependenciafunciona de esta Superintendencia se encuentran los dispositivos
institucionales que mayor influencia tienen sobre la seguridad local: las comisa-
rias. En €l territorio de 205 Km2, y para atender la demanda de sus 3 millones de
vecinos®, la PFA tiene apostadas 53 comisarias en las cuales interactlian |os apro-

81



Molencia, sociedad y justicia en América Latina

ximadamente 17.500 policias que destina arealizar tareas vinculadas directamen-
tealaseguridad local (un nimero importante si se considera que en su totalidad
la fuerza cuenta con 35.000 hombres)™.

Gréfico 2
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La PFA gasta actualmente mas de 700 millones de pesos por afio. Esto
marca una evolucion en el presupuesto efectivamente gjecutado, que va de
$ 488.544.722, correspondiente al gercicio 1993, a $ 734.655.703 correspon-
diente a gercicio 2000 (Ministerio de Economia de la Nacion)®2. El gréfico
muestra la evolucion en millones de pesos.

Gréfico 3
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Si setiene en cuenta el presupuesto 2001, se puede ver que la PFA recibe una
masa de dinero importante si se la compara con las otras instituciones armadas
nacionales. Aqui se redondean los valores en millones de pesos del crédito vigen-
te 2001 (Ministerio de Economia de la Nacion: www.mecon.gov.ar)®.
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Gréfico 4
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Como es caracteristico de las instituciones publicas argentinas, pero también
de la mayoria de las instituciones policiales del mundo, la masa méas importante
de los recursos se destina a cubrir gastos relativos al persona (Ministerio de Eco-
nomia de la Nacion: www.mecon.gov.ar).

Gréfico 5
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Corolario

Resulta extremadamente dificil saber exactamente qué cantidad de recursos utiliza la
PFA enlajurisdiccion delaCiudad de BuenosAires. Podria estimarse que e monto que
requiere una fuerza para funcionar en Buenos Aires se aproxima alos $ 500 millones.

Unade las particularidades del presupuesto de la PFA esta en que unaimpor-
tante masa de recursos ingresa a la fuerza en concepto de los [lamados servicios

83



Molencia, sociedad y justicia en América Latina

adicionales de seguridad que la fuerza policial ofrece a ingtituciones oficiales o
particulares —generalmente bancos 'y clubes de futbol localizados en la Ciudad de
Buenos Airesy el Gran Buenos Aires-y servicios vinculados al uso de alarmas.
Paratener unaidea de la magnitud de estos recursos basta observar e presupues-
to 2001 (($ 711 millones-crédito vigente), donde se establece que el 19% del mis-
mo (esto es, $135 millones), provendra de este tipo de actividades. En €l presu-
puesto oficial, esta fuente de financiamiento recibe la denominacion de “recursos
de afectacion especifica’, ya que los mismos tienen un destino definido: entre
otros, el pago de los adicionales a los policias que han realizado €l servicio.

Gréfico 6
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Corolario

La prestacion de servicios adicionales y eventuales muestra como en materia policia
los limites entre lo publico y privado se encuentran debilitados. Por una parte, cabe
preguntarse si lainstitucién podriafuncionar sin estos recursos; por otra, la utilizacion
de recursos humanos y materiales del Estado por parte de sectores privados (clubes,
bancos, etc.) parece contradecir alalogica de la buena administracion de lo puablico.

Aspectos vinculados a la or ganizacién profesional

Lavidade policiafedera en tanto profesona estaregida por laLey de Perso-
nal, norma dictada en 1979 por el Ultimo gobierno autocratico que rigiera €l pais
entre 1976 y 1983 (Ley 21.965). Su operatividad fue reglamentada ese Gltimo afio,
antes del retorno ala democracia (Decreto 1866). A través de estas normas se de-
termina que técnicamente es el policia quien goza de estado policial, unacondicion
que se adquiere gracias ala formacién en los institutos policiales y que tiene como
componentes basicos la discipling, esto es, lasubordinaciony el respeto alasjerar-
quias, cargosy antigliedades que estan legitimadas por laley (Decreto 1.866)%.
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Lanormativa establece tres categorias policiales: primero, €l personal supe-
rior, 0 sea los oficiales; e personal subalterno, o sea los suboficiales; los alum-
nos, 0 sea los aspirantes a cadetes o a agentes®. Los cadetes estudian en la Escue-
la Ramon Falcdn durante uno o tres afios segun €l aspirante tenga o no diploma
universitario; el aspirante a agente estudia en la Escuela Alberto Villar por un pe-
riodo de seis meses. La PFA cuenta ademas con la Academia Federal Superior
Cesario Cardoso, donde pueden capacitarse sus oficiales, y con € Instituto Uni-
versitario, donde se dictala carrera de abogacia y numerosas licenciaturas.

Corolario

LaLey de Personal, igualmente dictada bajo un gobierno de facto, propicia una bre-
chasignificativaentre oficiales y subalternos, que tiene por consecuencia principal €l
fomento de una cultura policial segmentada, altamente excluyentey poco dindmicaen
el horizonte del progreso profesional.

En la profesén policid, la cuestion sdarid es una de las més problematizadas
Aunque impos bilitados de formar una s ndicalizacién que ofrezcavias de accion legi-
timas en la megjora de las condiciones de trabgjo, los policias federaes no han dgado
de exponer que sus sueldos son paupérrimos en relacion d nivel de responsabilidades
asignadas alainstitucion y alaelevaday congtante exposicion a riesgo personal.

Cuadro 1
Escala Salarial (2000)

Personal Superior Personal subalterno
Oficiales Superiores Suboficiales Superiores
Comisario General (32) $2.967,68 Sargento Mayor (23) $1.484,03
Comisario Mayor (30) $2.715,68 Sargento Auxiliar (23) $1.242,48
Comisario Inspector (27) $2.445,01 Sargento Escribiente (21) $1.119,17

Sargento 1° (17) $ 916,57
Oficiales Jefes
Comisario (25) $1.902,27
Subcomisario (21) $ 1.499,06
Oficiales Subalternos Suboficiales Subalternos
Principal (17) $1.202,24 Sargento (13) $842,16
Inspector (10) $ 981,06 Cabo 1° (9) $ 746,92
Subinspector (7) $ 860,23 Cabo (4) $ 687,64
Ayudante (4) $ 753,06 Agente $ 644,84
Cadete de 3* curso $ 644,84

La probleméticasalarial hadado lugar a una practicarutinizada de prestacién
de servicios extras, como adicionales, eventuales o recargas de servicio. Los adi -
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cionales son servicios de seguridad que la policia cubre en determinados lugares
publicos o privados (empresas, comercios, bancos), por |os que recibe una con-
traprestacion monetaria que ingresa en las arcas de la institucion, la cual poste-
riormente la liquida en la planilla de sueldos del agente. Los eventuales son ser-
vicios de seguridad que la institucion presta en canchas de futbol u otro tipo de
espectaculos (por giemplo, conciertos).

Ademés de estos servicios externos, cada comisario administra recargas de
servicio, que permiten a los agentes cubrir un turno mas que € habitual. En la
préctica estos son los adicionales més codiciados, debido a que el agente puede
organizar mgjor su dia, yaque no debe salir de lajurisdiccion de la Comisaria. El
recurso a estos servicios extras es una précticayaarraigada en la cultura del agen-
te. Si un agente consigue prestar poco més de veinte de estos servicios por mes,
duplica su saario, lo que resulta més que significativo.

Corolario

Los bgos salarios, sumados a otros factores, han contribuido a una extrema pauperiza-
cion del trabajo policial y a una creciente desprofesionalizacion: policias mal pagos,
cansados y estresados por €l ato nivel de demanda de servicio tienden a brindar res-
puestas rutinizadas y poco idéneas para dar solucion al problema de los ciudadanos.

Aspectos vinculados a la operatividad policial en el campo de
los delitos y las contravenciones

En €l plano operativo, la PFA dicté en febrero de 1996 su Plan Estratégico,
que establece los lineamientos generales de laaccién policial. El fundamento que
lo organiza es €l reconocimiento de que el sistema de seguridad argentino se en-
cuentraen unacrisisy, particularmente, que el sistema penal se encuentra colap-
sado: en ese contexto, el accionar policial, asentado en vigjas estructuras, no ha-
ce més que alimentar un circulo vicioso que agrava el problema del control del
crimen y laviolencia urbana.

El Plan se propone como tarea permanente mantener la unidad y competen-
ciadelaPFA, afianzar las relaciones con e poder judicial, mejorar la profesiona-
lizacién del policia, y consolidar el prestigio institucional. Como objetivo a cor-
to plazo se propone incluir alos vecinos en la solucidn de los problemas, reorga
nizar lapresenciapolicia enlacalle, y elevar el porcentgje de esclarecimiento de
delitos (Policia Federal Argentina, 1996).

En lapractica, laPFA haacentuado lavigjaracionalidad dela“ saturacion del
espacio publico” mediante las Rondas Dinamicas con movil (recorridas en coches
patrulleros o motos con radio) y las Paradas Variabl es (los Rondines que |os agen-
tes realizan alrededor de las manzanas).
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La planificacién de las actividades se realiza en virtud del los [lamados Ma-
pas del Delito que cada comisaria elabora en funcién de los registros de denun-
cias. Estos mapas se confeccionan con el objetivo de saber qué tipo de delitos y
contravenciones son cometidos en la jurisdiccion, con qué intensidad, y en qué
lugares especificos. Sin embargo, la ausencia de un sistema de informética acor-
de con la creciente demanda externa que reciben las comisarias, las dificultades
materiales de estos segmentos, y la carencia de tiempo de los cuadros policiaes,
hacen que generalmente estas estrategias operativas obedezcan més a “olfato” o
intuicién del comisario que al calculo raciona de mediosy fines.

Corolario

Teodricamente la actividad policia es un mix preventivo-represivo, pero en realidad no se
sabe como se distribuye este esfuerzo. No hay indicadores disponibles paraeva uar lapro-
ductividad y la cdidad del desempefio de los policias en latareade control deilicitos.

Ademas de estas tareas organi camente prescriptas, el Caodigo Procesa Pena de
laNacion destina un capitulo de su Libro |1 alasfunciones que lafuerzapolicial de-
ber desarrollar en su gpoyo a la justicia pena. Debe recordarse que en la normativa
procesa argentinalapromociony gercicio delaaccion penal compete a ministerio
fiscal (Art. 65). Ademss, las tareas de investigacion pueden quedar, cuando € juez
deinstruccién lo decida, en manos de losfiscales (Art. 196), y elo hallevado acrear
una nuevaredacion entre los agentes del ministerio publico y lafuerzapolicia, enla
medida que € éxito de latarea depende de la col aboracion mutua. Seguin lo ordena
do por € cbdigo, lafuncién policia es: investigar, por iniciativa propia, los delitos
de accion publica, cuando haya denuncia o una orden de autoridad competente; im-
pedir que los hechos cometidos sean llevados a consecuencias ulteriores; individua-
lizar alos supuestos culpables; y reunir las pruebas paradar base ala acusacion.

L as atribuciones que se derivan de las disposi ciones procesal es muestran que
la policia tiene asignada una amplia gama de funciones: recibir denuncias; con-
servar |os rastros material es hasta la llegada de las autoridades judiciales; apartar
las personas mientras se lleven a cabo ciertas diligencias; realizar registros y fo-
tografiar los lugares de comision del delito; clausurar locales; realizar alana
mientos y requisas autorizados por las autoridades judiciales; interrogar testigos
—aungue no tomarles declaracién; incomunicar por un plazo maximo de seis ho-
ras a presuntos culpables; interceptar correspondencia en casos de urgencia; y
usar de lafuerza publica en los casos que sea necesario (Art. 184).

Corolario

En lajurisdiccion nacional no existe una“policiajudicia” dependiente organicamen-
tedelajusticia penal, algo que durante muchos afio fue considerado una de las cau-
sas de la poca efectividad de lainvestigacion criminal.

87



Violencia, sociedad y justicia en América Latina

Actualmente, el debate se focaliza en saber como mejorar la comunicacién entre el
Ministerio Piblico y los policias, y en acelerar la intervencién de los fiscales en los
primeros momentos de producido el hecho ilicito.

En laactividad de deteccidon de aquell osilicitos definidos como delitos y con-
travenciones por la legislacion nacional y local, la PFA ha registrado en € afio
2000 un total de 284.254 hechos. El registro permite ver que e esfuerzo policia
se encuentra encaminado a tratamiento de los delitos en su mayor medida.

Gréfico7
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Particularmente en la esfera de los ddlitos, los registros de la institucion
muestran que la PFA haincrementado notablemente su actividad alo largo de la
ultima década: 1os aconteci mientos registrados policialmente pasaron en Buenos
Aires de 42.7961 en 1991, a 199.587 en el afio 2000.

Gréfico 8

199,687

42,796 38,90

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

88



Juan Félix Marteau

En esta actividad, el mayor esfuerzo harecaido en la deteccién de los llama-
dos ddlitos contra la propiedad, a que la policia dedica mas del 70% de su ac-
cion. Esto implica decir que la actividad de criminalizacion policia esté orienta-
da hacia los supuestos delitos de robos y hurtos, y sus tentativas.

Gréfico 9
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En materia de contravenciones, no hay registros disponibles todavia para co-
nocer la evolucion de la década. Se sabe que en el afio 2000 fueron registrados en
la Ciudad alrededor de 82.642 hechos como contravenciones. En esta esfera, el
principal objeto de la actividad policial recae sobre €l uso indebido del espacio
publico, lo que significa que la policia dirige el esfuerzo de contravencionaliza-
cion principalmente hacia las supuestos hechos de prostitucion en la via pablica
y alaventaambulanteilegal.

Gréfico 10
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L as estadisticas policiales son, como se sabe, un instrumento pobre para me-
dir aquellas situaciones probleméticas que acontecen en laredidad y que la ley
ha calificado de delitos y contravenciones, pero Utiles para comprender como la
institucion distribuye su actividad en €l campo de los ilicitos: en Buenos Aires,
con una policia que se ocupa mayoritariamente de hurtos, robos, prostitucion,
venta ambulante y lesiones dolosas, resulta més claro y consistente € andlisis
acerca del tipo de actividad que lainstitucion realiza, y larelacion entre estos fi-
nesy los medios disponibles para satisfacerlos.

Gréfico 11
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Corolario

La estadigtica crimind indica que la demanda de la actividad policial ha sufrido unin-
cremento importante desde la segunda mitad de la década del noventa.

Corolario

Mientras € mito del buen policia indica que € mejor policia es fundamentalmente
aquel que combate contra los grandes criminalesy los grandes delitos, los indices es-
tadisticos sefialan que la actividad cotidiana del policia se despliega en su gran mayo-
riaen el campo de lasincivilidades, o de conflictos que requieren de una actividad no
necesariamente violenta por su parte.

La actividad palicial y la participacién social

En los Ultimos afios se ha producido en |os paises centrales un proceso de refor-
made lasingituciones policiales en base a la estrategia llamada Policia Comunitaria.
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En el plano tedrico, una policia de tipo comunitario es aquella que privilegia
la seguridad de los ciudadanos por sobre el cuidado del orden publico. Aunquela
realizacion préctica de esta reforma ha sido disimil, y la evaluacion de sus resul -
tados todavia no permite saber hasta qué punto se ha abandonado la racionalidad
policial tradicional, es cierto que una de las consecuencias de este movimiento
fue haber puesto en evidencia que la democratizacion del servicio policial depen-
de en gran medida del mayor compromiso y participacion de los vecinosy de una
mejor comunicacién entre éstos y los policias del barrio.

Aggiornada en el lenguaje de este proceso, la PFA ha promovido la creacion
de consgjos barriales destinados a recepcionar las demandas de |os vecinos, rea-
lizar diagnésticos sobre las causas de lainseguridad en €l barrio, y organizar las
posibles soluciones del problema. De esta manera, fueron creados mediante la
Orden del Dia Nro. 207 del 2 de noviembre de 1998 los Consejos de Prevencion
Comunitaria, bajo dependencia operativa de la Superintendencia de Seguridad
Metropolitana, que debe controlar su desarrollo y mejoramiento. Se promueve
gue cada Comisaria interacttie con un Consegjo. Estos consejos deben estar inte-
grados por entre siete y doce vecinos que representen a “vecindario por su edad,
etnia, nivel social y econémico”. Los mismos no sélo deben exponer los temas,
sino emitir votos que reafirmen sus posiciones frente a los problemas a resolver.

Algunas de las acciones que deben llevar a cabo estos consejos son: propo-
ner métodos de solucién pacifica de conflictos; afianzar los lazos entre la policia
y la comunidad; investigar cudles son los problemas del barrio; hacer uso de en-
cuestas e indicadores para medir las variaciones del delito; promover el consen-
so para latoma de decisiones.

Ademas de estos consegjos -y como antecedentes de los mismos- funciona
desde hace afios la Asociacion de Amigos, una asociacion civil que tiene por ob-
jeto colaborar monetariamente con la operatividad diaria de lacomisaria. Estain-
tegrada en su mayoria por los comerciantes de la zona, y funciona como una coo-
perativa. No tiene el caracter de un consgjo de participacion comunitaria: en ge-
neral, los que hacen el aporte mensual exigen que la policia tengan mayor presen-
ciaen e entorno de sus propiedades y comercios”.

Corolario

A pesar delasiniciativas de lainstitucion en abrir centros barriales, lainteraccion en
trelapoliciay la sociedad civil contintia siendo deficitaria

Aungue no hay ningun indicador sobre el resultado de estas actividades, se sabe que
estos centros han tenido dificultades para desarrollar una verdadera préactica de parti-
cipacién ciudadana, y han terminado funcionando como meros centros de reclamos
por mayor presenciapolicial o por intervenciones mas eficaces sobre aquellos que son
percibidos como individuos peligrosos.

91



Miolencia, sociedad y justicia en América Latina

L a percepcién ciudadana de la actividad policial en BuenosAires

Un primer perfil de laimagen que la sociedad posee sobre la PFA y las auto-
ridades encargadas de cuidar de la seguridad en el dmbito de la Ciudad de Bue-
nos Aires puede deducirse de la Encuesta de Victimizacion que desarrollara el
Ministerio de Justicia de la Nacion durante €l afio 2000.

Del total de los encuestados, € 60% manifiesta no haber sido victima de al-
gun atentado o hecho que pueda ser susceptible de ser sometido a un proceso de
legal como contravencion o delito. Mientras tanto, el 40% si se considera victima
de este tipo de hechos (Ministerio de Justicia, 2001).

Gréfico 12
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Al ser consultados aquellos que se consideran victimas sobre la denuncia del
supuesto ilicito sufrido, €l 66% responde que no ha efectuado la denuncia, el 33%
gue la ha hecho, y € 1% no sabe/no contesta (Ministerio de Justicia, 2001).

Gréfico 13
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Consultado € motivo por cua no se realizo la denuncia, € 30,3% de aque-
[los que se consideran victimizados responden gque no la hicieron porque la poli-
cia no hubiera hecho nada; € 18,2% porque € hecho no tenia demasiada impor-
tancia; el 14% por otras razones gque no explica; el 10,7% por falta de pruebas; €l
10,2% por el costo econémico o pérdida de tiempo que implicarealizar la denun-
cia; el 5,7% porque lajusticia no hubiese hecho nada; el 2,7% por miedo o temor
de represalias de los ofensores; el 2,6% por miedo o disgusto alapalicia; el 2,3%
porque la policia desaconsej6 0 desalent6 la denuncia; € 0,8% porque no tenia
seguro; e 2,3% no sabe/no contesta (Ministerio de Justicia, 2001).

Gréfico 14
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Consultados sobre la evaluacion que realizan de la actuacion de lapoliciaen
el barrio en el campo del control del delito, el 44,9% de los entrevistados consi-
dera que dicha institucion no realiza un buen trabajo; el 32,2% que realiza un
buen trabajo; e 29,9% no sabe/no contesta (Ministerio de Justicia, 2001).

Gréfico 15
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Saobre la evaluacion que los entrevistados realizan de la frecuencia del paso
de la policia frente a su casa, € 60,6% entiende que deberia pasar mas seguido;
el 26,9% considera que es suficiente y/o esta bien; el 1,9% que deberia pasar me
nos seguido; y e 10,6% no sabe/no contesta (Ministerio de Justicia, 2001).

Gréfico 16
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Consultados sobre la actuacién del Gobierno Nacional en relacién a proble-
ma de la seguridad en el barrio, el 48,7% de los entrevistados considera que no
esta haciendo nada; el 34,3% que estd haciendo algo pero no lo suficiente; €
11,3% que estd haciendo todo 1o que puede; € 5,2% no sabe/no contesta; y €
0,4%, que esta haciendo mucho (Ministerio de Justicia, 2001).

Gréfico 17
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En el mismo tipo de consulta, pero referida ala actuacion del Gobierno dela
Ciudad de Buenos Aires, € 45,3% de |os entrevistados considera que no esta ha-
ciendo nada; el 29,5%, que esta haciendo algo pero no lo suficiente; el 11,3%, que
estd haciendo todo o que puede; €l 13,2% no sabe/no contesta; y el 0,8%, que es-
ta haciendo mucho (Ministerio de Justicia, 2001).
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Gréfico 18
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Corolario

S6lo un tercio de los conflictos que las personas entienden como ilicitos son denun-
ciados ala palicia, lo que muestra claramente la cantidad de hechos que no ingresan
al sistema de criminalizacion o contravencionalizacion.

Corolario

Unalas principales causas del desanimo respecto de denunciar |os hechos se localiza
en la escasa confianza que las victimas tienen en la policia, o en su capacidad de in-
vestigar y descubrir alos infractores.

Corolario

La percepcion ciudadana es que la policia no realiza una buena tarea en la actividad
de prevencién y control de los delitos que ocurren en la Ciudad.

Corolario

Aunque existe presencia policial en la zona de residencia, |os vecinos de Buenos Ai-
res eval lan que la misma debe incrementarse.

Corolario

Los vecinos de Buenos Aires entienden que las autoridades politicas, tanto naciona
les como locales, tienen unaamplia responsabilidad en el problema de lainseguridad.
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La actividad policial y los derechos civiles fundamentales

La cruenta dictadura militar que detenté el poder en la Argentina entre 1976 y
1983 despleg6 una politica policial €ficaz, orientadabasicamente alaneutralizacion
y eliminacion de aquellos que eran considerados enemigos internos del régimen.

Basada en los principios de la Doctrina de la Seguridad Naciond, esta politi-
ca convirtié alapoliciaen un instrumento aceitado de consolidacion del orden au-
tocratico. Especificamente, la PFA hatenido una participacién importante en esta
|6gica autoritaria y en la violacion de los derechos fundamentales. Este compro-
miso con €l proceso militar ha creado una profunda brecha entrela policiay laso-
ciedad que todavia no se ha podido cerrar completamente en la era democrética.

Actualmente, la fuerza federal, consciente de su necesidad de participar ple-
namente del juego democrético, realiza importantes esfuerzos destinados a con-
trolar las actividades que puedan contradecir las garantias ciudadanas fundamen-
tales. Sin embargo, existen todavia bol sones de préacticas arraigadas alaldgicade
la omnipotencia policial que estén en constante tension con la legalidad.

Organizaciones no gubernamentales de derechos humanos, y algunas inves-
tigaciones judiciales, han puesto de relieve que todavia queda mucho trabajo por
realizar en laracionalidad policial en lo que serefiere a gercicio democrético.

L as principales conductas denunciadas son las siguientes: extorsion y recla-
mo de comisiones dinerarias a cambio de liberar las zonas, especificamente en el
caso de juegos ilicitos, prostitucion organizada y la venta callgera; detenciones
arbitrarias y trato discriminatorio de los grupos vulnerables (prostitutas, travestis,
inmigrantes ilegales, adolescentes de bajos recursos, etc.); fabricacion de proce-
dimientos paraincriminar fal samente a algunos ciudadanos; maltrato y abusos fi-
sicos con los detenidos sospechados de la comisién de un ilicito; uso desmesura
do de laviolencia en los controles de las zonas periféricas.

Més dlade laenumeracion de este tipo de hechosilicitos, que muchasvecesre-
sultan extremadamente dificiles de probar en sede judicia, existen otrosindicadores
informal es sobre las dificultades que tienen los integrantes de laingtitucion policial
para aceptar laimportancia de la plenavigenciade las garantias. Uno de élloseslos
diferentes discursos sobre la politica de mano dura que la policiadeja oir amenudo.

Luego de la sancion del Codigo de Convivencia Urbana, en el afio 1998, la
PFA inici6 un importante lobby destinado a restituirle los poderes policiaes que
este nuevo instrumento legal habia cercenado. El centro de la controversiagiré en
torno alas facultades de detencion e investigacion de aquell os sospechados de de-
linquir, la legalizacién de la prostitucion callgjera y la desaparicion de la figura
del merodeador (Palmieri, Pochak & Lekerman, 2001[d]: 122).

El resultado fue que la Legislatura de Buenos Aires terminé modificando €
Cadigo de Convivencia en dos de las esferas que lainstitucion policial cuestiona-
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ba: por una parte se sancion6 la ofertay demanda de servicios sexuales en los es-
pacios publicos con una tipologia “mucho més amplia, confusay ambigua quela
contenida en los vigjos edictos de principios de siglo” (Art. 71), y por otra se fa
cultd ala policia para detener a los contraventores que no pudiesen acreditar su
identidad y conducirlos ante el Ministerio Pablico (Art. 36 bis) (Palmieri, Pochak
& Lekerman, 2001[a]: 123)

El Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) analiza desde hace varios
afios la distribucion y consecuencias del uso de laviolenciaen las acciones de re-
presion y control del delito que realizala PFA. Losindicadores que ha confeccio-
nado, cuya fuente es la prensa escrita, permiten medir € nimero de muertos po-
licialesy civiles que resultan de los distintos tipos de actividad que el personal
policial federal desarrolla en la Ciudad de Buenos Aires'y en e Conurbano bo-
naerense (Www.cels.org.ar).

Gréfico 19

Civilesy funcionarios policiales muertos en la Ciudad de Buenos Airesy €l
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Si bien todavia no resulta posible establecer |as circunstancias en que se pro-
ducen estas muertes, el andlisisde lacondiciéon labora delos policias muertos de-
javer que solo un 15% se encontraba de servicio, esto es, en unasituacion de ple-
na responsabilidad y competencia profesionales. Se supone que policias retirados
ain contratados para prestar servicio en la fuerza o policias de franco no se en-
cuentran en situacion de responder éptimamente a unaraciona distribucion de la
violencia (www.cels.org.ar).
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Gréfico 20
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Corolario

Luego de veinte afios de regimenes democréticos, |os derechos humanos fundamentales
siguen siendo unareferenciaex-céntricaalaracionalidad policial. Los policias contintian
vinculando estas ideas como propias de un sistema blando, que protege abusivamente los
derechos de los delincuentes, recorta indebidamente los poderes de paliciay, en Ultima
instancia, favorece € desorden social.

Corolario

Los discursos de mano duray los lobbys por més poderes policiaes contintian sendo
un recurso de tipo corporativo que nunca verifica sus resultados positivos en la practi-
ca, alin s setoma el “orden socid” como pauta de lo que debe ser d objetivo de la po-
licia. Alin més, en & marco de un sistemade seguridad publica colapsado, y con lacom-
plejidad que han adquirido losilicitos en la actualidad, mayores atribuciones generan al
mismo tiempo una mayor demanda socid y politica de eficacia que lainstitucion esta
lgjos de poder satisfacer.

Corolario

El aumento de la violencia socia no justifica una respuesta més violenta del aparato
policial, sino una mayor capacitacion y profesionalizacion.

La problemética policial frente a la autonomia politica de
Buenos Aires

Desde la década pasada se han producido en € pais, y en particular en Bue-
nos Aires, una serie de importantes aconteci mientos politicos que parecen enca-
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minados a impactar en la problematica de la gestion policial de la Ciudad: lare-
forma de la Constitucion Nacional, realizada en 1994, transformé el estatuto po-
litico de la Capital del pais, permitiendo que Buenos Aires se convirtiese formal -
mente en una Ciudad Auténoma. Este proceso, ratificado luego con la nueva
constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires de 1996, establecio las ba-
ses legales para que la seguridad sea provista por e Gobierno local, paralo cual
éste debia disponer de un servicio policial propio®.

Existe, de esta manera, una problemética de orden juridico-politico que da
especificidad a la Ilamada cuestion policial de Buenos Aires con relacion a las
cuestiones policiales provincial es, compuesta, en su formulacién basica, delossi-
guientes elementos:

1 Lainstitucién que presta servicios policiales en Buenos Aires es una fuer-
zafederd:

« cuyatradicion enraiza en los origenes mismos de la ciudad y que, por tanto,
reclama parasi el privilegio de pertenenciay conocimiento del ambito local;

« que depende de las autoridades nacionales y cuya mision es atender intere-
Ses nacionales.

2 Por mandato de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
el Gobierno Autdnomo debe proveer € servicio de seguridad y, para€llo, el
Poder Ejecutivo local debe disponer de una fuerza policial bajo su mando.
Esto supone:

« la creacion de una Policia de la Ciudad Autonoma, sea através de laorga
nizacion de una nueva estructura organica y funcional, a través del traspaso
de los organismos de la PFA que prestan servicios locales, 0 a través de una
solucién intermedia.

« laformulacion de una Politica policial local que permitaa Gobierno orga-
nizar las précticas policiales en la Ciudad de Buenos Aires®.

Teniendo en cuenta estos elementos, €l proceso de autonomia de Buenos A -
res ha originado una aguda paradoja en lo que se refiere estrictamente a la ges-
tién policia en la ciudad: por un lado, el nuevo proceso politico ha abierto una
posibilidad historica Unica para definir un nuevo campo de organizacién, coman-
do y control de una fuerza policial. En una sociedad que luego de muchas frus-
traciones apuestaa consolidar sus instituciones demacréticas, lapoliciapodriare-
novar sus practicas, reencontrarse con la ciudadania, jerarquizar su profesion; po-
dria, en suma, activar su compromiso con el Estado de Derecho en pos de uname-
jor convivencia ciudadana®. Por otro, este proceso de autonomizacion de Buenos
Aires ha producido una notable incertidumbre en €l interior de la fuerza, que no
vislumbra cudl sera su més proximo destino: €l principal problema que se avizo-
raen el interior de la fuerza es la escision de la PFA, considerada por sus inte-
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grantes como lainstitucion policial mas prestigiosa del paisy, consiguientemen-
te, la pérdida de estatus profesional para todos aquellos policias que pasen a de-
pender del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

Frente a este problema, las dos administraciones auténomas que han gober-
nado la Ciudad de Buenos Aires se han mostrado indiferentes e, incluso, esquivas
a cumplir con €l mandato constitucional que prescribe la creacién de una policia
propia. Los gobernantes han renunciado asi a marcar la pauta en € corazén mis-
mo de la politica—y de la reivindicacion de la autonomia politica: ali donde se
legitimael uso delafuerzay, por tanto, donde se define unade las relaciones més
intensas que el Estado puede establecer con la sociedad.

Corolario

La metropolis més importante del pais padece no solo la ausencia de una fuerza pro-
pia sino también la ausencia de una politica policial local destinada a establecer qué
tipo de gestion policial es mas adecuada para los habitantes de Buenos Aires.

Hacia la formulacion de una politica policial democr ética para
la Ciudad de Buenos Aires. la necesidad de construir una
nueva racionalidad policial

Una poalitica policial democrética se compone de un niicleo esencial y cuatro
elementos prescriptivos (Bayley, 2001).

Nucleo Esencial

Es el Estado quien posee el monopolio de la fuerza piblica, pero esalos ciu-
dadanos mediante sus representantes a quienes compete definir de qué manera
ese uso monopdlico garantiza mejor la libertad, la seguridad y lajusticia

Elementos prescriptivos

La policia es garante y soporte del orden democréatico: la legalidad y, en es-
pecial, los derechos humanos fundamentales, no son sélo un limite parala activi-
dad policial sino més bien un marco de referencia positivo.

La policiadebe atender prioritariamente losintereses y necesidades de losin-
dividuos: los conflictos humanos, y no los conflictos gubernamental es, constitu-
yen €l objeto privilegiado de la policia.

La policia debe ser transparente en su accionar: la institucion policia debe
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abrir canales institucionales que incrementen la visibilidad desde la sociedad y
evitar las practicas corporativas que la obstaculizan.

Lapolicia debe ser controlada por laley: laresponsabilidad policia debe ser
juzgada por los 6rganos judiciales competentes y no debe quedar librada a meras
decisiones de tipo politico-partidario.

Bajo los lineamientos de una Politica Policial de este tipo, € futuro Gobier-
no de la Ciudad de Buenos Aires deberiainiciar un proceso de reformas institu-
cionales destinadas a que la Ciudad cuente con una fuerza policia local. Consi-
derando que €ello es una obligacion constitucional no negociable, pero también
siendo concientes de las escasas posibilidades que existen pararealizar unainver-
sion politicay financiera de tal magnitud en un momento en que €l pais vive una
de las crisis més agudas de su historia, habria que pensar en un programa realis-
ta de corto, mediano y largo acance.

En un primer momento el Gobierno de la Ciudad deberiarealizar con la PFA
un Contrato Local de Seguridad. Paralarealizacion del mismo habria que consi-
derar los siguientes elementos: realizar un diagndstico sobre los problemas de la
seguridad lo més localizado posible en los diferentes barrios o zonas de la Ciu-
dad; definir objetivos especificos de la actuacion de la policia seguin lo que resul-
te del diagnéstico y en funcién de las necesidades especificas del Gobierno de la
Ciudad; favorecer una comunicacion eficiente entre las agencias del Gobierno 'y
laPFA; delimitar con claridad qué recursos humanosy material es deben emplear-
se para satisfacer las necesidades locales; fijar € aporte econémico que debe rea
lizar la Ciudad paramejorar la prestacién del servicio policial; fijar un sistemade
rendicién de cuentas de la actuacién policial en lajurisdiccion de la Ciudad.

En un segundo momento el Gobierno de la Ciudad deberia preparar € dise-
fio institucional de la futura Policia de la Ciudad Auténoma. Para ello deberiate-
ner en cuenta por |o menos los diez elementos operativos méas importantes que de-
rivan de una Politica Policial Democrética:

« realizar una estrategia sistémica que exponga raciona mente cuales son los
fines de la reforma, los medios disponibles para alcanzarlos y |as etapas de
su realizacion;

« identificar los cuadros policiales que lideraran el proyecto de creacién y
posterior administracion de la Policia de la Ciudad Auténoma;

« realizar una consulta profunda en todas las jerarquias policiales que prestan
servicios policiales en la Ciudad acerca de |as dificultades que encuentran en
su trabgjo;

« privilegiar las transformaciones en los sistemas educativos y de entrena
miento de los policias més que los cambios de organizacion formal y los
reemplazos del personal;
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» mostrar que d proyecto redundaen unamayor profesionalizacion de los cuadros
palicidesy en unamegor integracion de los mismos con € resto de la sociedad;

« invertir prioritariamente en lamejora de los beneficios salariales, socialesy
laborales més que en recursos materiales propiamente policiales;

« fomentar el contacto profesional entre los cuadros policialesy profesiona
les de otras &reas, asi como también laformacion de redes de trabajo con ins-
tituciones policiales que recientemente han encarado una reforma exitosa;

* supervisar con atencion los resultados logrados en cada etapa de modo que
puedan corregirse los errores y no seinhibala realizacion de la etapa siguiente;

* crear un grupo de veedores de las organizaciones no gubernamental es especiali-
zadas en lamaeria con capacidad para transparentar los resultados de lareforma;

* evitar que la transformacion instituciona no cree un vacio en la prestacion
del servicio policia que pueda producir escepticismo dentro delafuerzay re-
sistencia en la sociedad sobre las posibilidades del proyecto.

En un tercer momento el Gobierno de la Ciudad deberia realizar € traspaso
definitivo delos recursos humanos e i nstituci onal es necesarios para contar con una
fuerza policial auténoma. Una Politica Policid Democrética indica que la nueva
institucion debe orientarse segn los siguientes pardmetros organizacionales:

« gperturainstitucional con laautoridad politica responsable de decidir la opor-
tunidad y formas en que corresponde reivindicar €l uso de lafuerzalegitima;

« proximidad piblica del personal policia respecto de las demandas de los
VECiNnos,

» proactividad eficaz en la administracién de los conflictos que evite € agra-
vamiento de |os mismos;

» coordinacién productiva con los mecanismos de seguridad no puablicos
(agencias privadas de seguridad o précticas de tipo comunitario);

« sindicalizacion del personal policial que permita gjercer unalucha més de-
mocrética por mejores condiciones de trabgo;

« profesionalizacion y especializacion en las distintas oportunidades y formas
en que se debe reivindicar el gercicio de la fuerzalegitima;

» dignidad y autoridad fundadas en |a capacidad para disminuir el sentimien-
to de inseguridad de | os ciudadanos;

« evaluacion de productividad y desempefio de la actividad policial basada,
maés que en €l esfuerzo bruto, en e impacto o resultado alcanzado;

« definicidn de estrategias de cuidado del orden y seguridad urbana a través
de pactos locales de seguridad donde participen la comunidad e instituciones
de bien publico;

* responsabilidad ingtituciond y personal sin condicionamientos gubernamentaes.
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Conclusion

De esta primera aproximacion a la gestion policial que se desarrolla en la
Ciudad de Buenos Aires, es posible extraer una serie de conclusiones.

En primer lugar, es posible decir que, en un sentido estricto, lo policial no exis -
te: no es méas que un nombre que sirve para designar en un momento y lugar deter-
minados un conjunto de préacticas destinadas a relvindicar el monopolio de la vio-
lencia estatal legitimay, de esta manera, promover un determinado orden social.

En esalineg, la policia, como institucion del Estado, tiene un carécter instru-
mental: son |os gobiernos los deciden de qué maneray con qué instrumentos de-
be reivindicarse el uso monopdlico de la violencia legitimay cudl es el sentido
del orden social. Asi, lo policial esun puro evento politico: es la politica policial
la que determina qué es o que debe hacer la policia®.

La historia de la PFA muestra bien este carécter instrumental: su sentido ins-
titucional havariado seguin los vaivenes politicos por los que ha atravesado € pais
y, en particular, la Ciudad de Buenos Aires. Su ricatradicién en la Ciudad mues-
tra que la pérdida de su caracter local en provecho de satisfacer intereses nacio-
nales estuvo ligada a la contingencia histérica de un gobierno que entendié que
€l pais necesitaba coordinar las diversas policias provinciales.

En segundo lugar, es posible verificar que, en sus casi sesenta afios de fuerza
federal, la PFA ha construido una importante identidad institucional y profesio-
nal que la convierte una organizacion policial de referencia en e contexto poli-
cial nacional. Este prestigio le ha permitido definir un status quo lo suficiente-
mente fuerte como para contener las demandas externas de cambio o aquellasre-
formas que pretendan mutar su tradicion.

Esto no ha dgjado de ser problemético si se consideran las importantes trans-
formaciones politicas y sociales que havivido el pais en las Ultimas dos décadas.
Por una parte los compromisos autoritarios con |la Ultima dictadura militar, y por
otro la ausencia de decisiones de |as autoridades democréticas destinadas a defi-
nir una politica policial adecuada a los nuevos tiempos, han impedido que la po-
licia satisfaga plenamente la demanda socia por contar con una institucién poli-
cial més transparente y confiable.

En tercer lugar, a analizar la organizacion profesional de la PFA se verifica
que los principal es nudos probleméticos son por una parte los rasgos autoritarios
gue todavia persisten en € horizonte cultural de la policia: el problema contintia
siendo que lalegalidad del orden democrético es pensada y actuada por los poli-
cias como un limite a su actividad y no como € fundamento que debe ser conso-
lidado y alimentado. Por otra parte, se encuentra el problema de la profesionali-
zacion. Los bajos salarios y la prestacién de servicios adicionales, sumados a la
mayor disponibilidad que exige el aumento de la violencia social, impiden que el
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policia pueda disponer siquiera de los medios educativos y de entrenamiento que
los nuevos tiempos reclaman.

En cuarto lugar, la transformacion dd estatuto politico de Buenos Aires abre
una importantisima posibilidad para transformar la raciondidad policia, de modo
que € problema del mantenimiento del orden social adquiera un contenido sustan-
tivo y sea definitivamente orden democratico. Ademas, entendidacomo reformade
estado y ho como un mero traspaso ingtitucional, la creaciéon de la policiade la ciu-
dad permitiria trabajar en una mejora real de las condiciones profesiondes 'y, por
tanto, en la promocion de una labor més eficiente y en una productivaintegracion
del palicia con la sociedad. En este sentido, en Buenos Aires no hay un debate por
hacer, sino una prescripcién constitucional que cumplir: los ciudadanos de la ciu-
dad deben contar con unapolicia propia y adecuada a sus necesidades urbanas.

En suma, analizada desde €l punto de vista de su racionalidad, la gestion po-
licial en la Ciudad de Buenos Aires presenta serios inconvenientes para legitimar
su presenciay accion en la sociedad como instrumento de un Estado democréti-
co 0, por 1o menos, de un Estado en vias de democratizacion.

Desde que Juan BautistaAlberdi, uno de los inventores de la nacion, pensd ala
Argentina como un pais moderno, sabemas que la apuesta por una republica verda -
dera exige ciudadanos capaces de asumir las arduas obligaciones del estadio repu-
blicano, pero también politicos cuya vocacion sea colocar, como le gustaba decir a
Maguiavelo, “lagrandeza de la patria por encima de lasalvacion de susamas’.

Sabemos también como la renuncia a estas exigencias politicas por parte de
unos y otros produjo en el pais enormes frustraciones. Transformar la racionali-
dad policia es unade las vias més efectivas para dar autenticidad a la republica,
yaque através de aquella el poder es tomado en su accidn més productiva: lade
engendrar mas poder, pero también producir |os sujetos politicos capaces de equi-
librar su gercicio.
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Notas

1 El problemade racionalidad policial estaligado estrechamente al problema
de lalegitimidad policial. El primer problema dice respecto ala orientacion
institucional delapoliciay acdémo lamisma sopesalos fines elegidos con los
medios disponibles, 1os fines con las consecuencias implicadas y los diferer-
tesfines posibles entre si. El problema de lalegitimidad dice respecto alaca
pacidad de la policia de orientar la conducta de los individuos en funcién de
un modelo de accidn posible. En ese sentido, una institucion policial que no
consigue promover un sistema de creencias sobre la legitimidad de sus prac-
ticasesirraciona (Weber, 1976).

2 En espafiol contamos solo con el sustantivo ‘policia’. El portugués conser -
vael verbo policiar quesignificavigilar. El verbo francés policer denota bien
el sentido politico de la palabra: significa pulir las costumbres barbaras, civi-
lizar. Entre las lenguas germanicas, el inglés es muy rico en este campo: ade-
mas del sustantivo police, con sentido similar al descripto arriba, tiene el ver-
bo to police del que construyen el sustantivo policing, que hace ausion ala
actividad de mantener el orden sin que esto signifique que sealapoliciaquien
lo haga, sino también la comunidad o las organizaciones privadas.

3 El gallo es el simbolo onomastico de la PFA.

4 Lahistoriografia policial indica como primer antecedente de las funciones
denominadas policiales, las actividades que desempefié el Intendente de Po -
licia afines del siglo XVIII. Se trataba de tareas que tenian un fuerte rasgo

local: impulsar el empedrado, limpieza e iluminacién de las calles de Buenos
Airesy, subsidiariamente, cuidar el mantenimiento del orden piblico (Rodri-

guez, 1999: 28).

5 En el afio 2002 esta secretaria ha pasado de la érbita del Ministerio del In-
terior ala drbita presidencial.

6 Como policiade seguridad, laPFA debe redlizar las actividades del preven-
cion de delitos, contravenciones o accidentes.

7 Como policiajudicial, la PFA es auxiliar delajusticiay debe cumplir con
|as actividades que dispongan las autoridades judiciales o fiscales federales y
nacionales. Esto no implica una subordinacion permanente de lapoliciaalos
organos de la Justicia'y € Ministerio Pdblico, sino s6lo una apoyatura fun-
cional en los casos especificamente prescriptos.

8 Esta actividad de la policia se encuentra regulada desde 1998 por € Cédi-
go Contravencional (Ley 10) y la Ley de Procedimientos Contravencionales
(Ley 12), que puso fin ala antigua facultad policial de definir lasfatasy €l
procedimiento de actuacion por medio de Edictos dictados por la Jefatura.
Pasados un par de afios desde la vigencia del Cédigo de Convivencia Urba-
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no, habria que volver a examinar con mas profundidad lo que sucedi6 cuan-
do este instrumento legislativo fue sancionado: la reaccion corporativade la
institucién policial que anunciaba el comienzo de una grave crisis de seguri -
dad urbana, la catarsis colectiva de ciertos vecinos que reclamaban més poli-
cias en lacaley més facultades parareprimir las faltasy los delitos, y la ac-
titud dubitativa de muchos de los actores politicos que habian permitido que
el tema de la seguridad ingresara a las camparias €electorales de forma mer-
cantilizada y por lo tanto vaciado de sentido, constituyen acontecimientos
mas que significativos para entender el nuevo curso que han tomado el deba-
tey las précticas publicas de |a seguridad urbana en Buenos Aires.

9 Lareformafue dispuesta en €l Orden del dia 9/10/2000.

10 Considérese que diariamente mas de un millén y medio de personas llega
aBuenos Aires atrabajar, provenientes la mayoria de las veces, de la Provin
ciade Buenos Aires.

11 La PFA detenta aproximadamente el 16% del personal policia de Argen-
tina, donde hay alrededor de 210.000 efectivos. Este total esta constituido por
el persona de las ingtituciones del Esfuerzo Naciona de Policia que junto a
laPFA forman laGendarmeriaNacional (20.000), la PrefecturaNaval Argen
tina (15.000) y las policias provinciales (140.000).

12 Para cualquier cdlculo comparativo, téngase presente que por € sistema
de convertibilidad monetaria vigente en la Argentina hasta enero de 2002, un
peso equivaliaaun délar.

13 Laley de presupuesto fij6 una masa de gastos de $51.232.366.227,- para
el afo 2001.

14 El estado policial se conservacon el pase aretiro. Lasuperioridad por car-
go deriva de la dependencia orgénica: esto significa que emana de las funcio-
nes gque cada uno desempefia dentro del mismo organismo. La superioridad
jerarquicaes laque deriva del hecho de poseer un grado més elevado. La su-
perioridad por antigtiedad determina que, en igualdad de grado, prima el ma
yor tiempo en el mismo, e mayor tiempo en lafuerza, o la mayor edad.

15 Para ser aspirante a Cadete de la PFA, la legisacion exige tener entre 17
y 25 afios, ser soltero o viudo sin hijos, tener una alturaentre 1,65y 1,95y
poseer titulo secundario. A diferencia de éstos, para ser aspirantes a Agentes
se exige una edad de 19 a 35 arios y estudios primarios completos. Desde ha
ce algunos afios se exige titulo universitario para ascender a Oficiaes Jefesy
titulo secundario para ascender a Sargento 1°.

16 Entre paréntesis se consignan 10s afios de antigliedad aproximados. No se
considera lareduccion de los salarios publicos del afio 2001.
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17 Para contrarrestar los déficits de la participacion ciudadana en el campo
de la seguridad, €l Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ha organizado en
la orbita de la Direccion de Seguridad y Prevencion del Delito, un Plan de
Prevencion (correlato del Plan Nacional de Prevencion del Delito dirigido
desde |a Secretaria de Politica Criminal y Asuntos Penitenciarios de la Na-
cion) destinado a articular las variadas esferas de la prevencion con especial
énfasis en las précticas sociales y situacionales. Las relaciones entre el Plan
y laPFA son todavia precariasy estan |gos de obedecer a un sistema concer-
tado de actuacion.

18 Art. 34y 35 de la Constitucion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

19 MediantelaLey 24.544, derivada de una exigencia de la Constitucion Na-
cional, se ha obturado la transferencia de la fuerza policial a Gobierno de la
Ciudad en virtud de que Buenos Aires sigue siendo € asiento del Gobierno
Nacional.

20 Hay que tener presente que una de las esferas més complejas de la auto-
nomiaeslaecondmico-financiera. Hay que considerar que la Ciudad de Bue-
nos Aires aporta al sistema de coparticipacion federal més del 28% —algo asi
como 10.000 millones de pesos— de los recursos que lo integran y recibe de
él sblo el 1% de los mismos. LaNaciony e resto de las jurisdicciones argu-
mentan que la transferencia de la policia a ambito de la Ciudad debe hacer-
Se sin recursos econdémicos, ya que la policia gasta hoy en diala mayor can-
tidad de su presupuesto en la seguridad local. La Ciudad argumenta que con
un aporte tan significativo al sistema de coparticipacién resulta més que jus-
to que la transferencia sea con € total de los recursos (Pecce, 2001).

21 Estoy pensando en algo similar alos Contrats locaux de sécurité creados
en Francia mediante la Circular del 28 de septiembre de 1997, que permiten
definir una estrategia mas localizada de la accién de la Police Nacionale o la
Gendarmerie. En el sistema policial canadiense puede encontrarse otro siste-
ma de contractualizacion: la policia que depende del Gobierno Federa (la
Royal Canadian Mountain Police) es contratada por |os Gobiernos Provincia-
lesy Municipales para prestar el servicio policia en sus jurisdicciones. Esto
se justifica en la necesidad de ahorrar expensas sobre todo en aquellas zonas
de extensos territorios sin mucha densidad poblacional. El principal defecto
del sistemaes que las autoridades |ocales (provincialesy municipales) no tie-
nen casi ningun control en materia de gobierno y rendicion de cuentas de la
fuerza, que sdlo da satisfacciones a las autoridades federales (Seagrave,
1997). En ese sentido €l sistema canadiense no ayudariaa priori apaiar los
problemas que aqui existen.

22 Desde este punto de vista se percibe mejor que lo policial resultalo mas
inmundo —literalmente in mundus: 1o mundano, lo que esta en el mundo y no
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en un campo trascendental o ideal— de lo politico y por tanto €l lugar por ex-
celencia para hacer jugar las decisiones destinadas a profundizar €l sentido
delademocraciay consolidar e estatuto ciudadano de |os habitantes de Bue-
nos Aires. Este carécter explica en parte latension y laincomodidad que la
clase dirigente y buena parte de los académicos sienten a tratar los proble-
mas policiaes.
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