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Para el periodo correspondiente a la segunda mitad del afio 1998, el 
IIDH tiene el agrado de presentar una nueva entrega semestral de la Revis- 
ta IIDH, que cumple asi catorce afios ininterumpidos de existencia. En mi 
caricter de Director Ejecutivo, es un alto honor para mi presentarles este 
ntimero, a la vez que celebramos la presencia duradera y continua de este 
6rgano de difusi6n entre 10s ciudadanos y ciudadanas de este hemisferio 
interesados en el derecho intemacional de 10s derechos humanos. 

En estos catorce ~ o s  nuestro movimiento ha crecido en nlimero de 
personas, en cantidad de organizaciones de la sociedad civil que hacen de 
la vigencia de las libertades su mandato primordial, y en diversidad de 
actitudes, posturas ideol6gicas e intereses. AdemAs, y gracias a la Cpoca 
democritica que vivimos -y sin perjuicio de sus insuficiencias- nuestro 
movimiento se enriquece dia a dia con experiencias concretas de gobiemo 
por parte de algunos de sus integrantes. El dinamismo y la riqueza en la 
diversidad caracteriza hoy a nuestro movimiento, y la Revista IIDH refleja 
en sus contenidos esos aspectos promotores. 

Este nlimero, el 28, en ejemplo claro de las nuevas dimensiones de la 
lucha por 10s derechos humanos. En primer lugar, 10s informes de activida- 
des de la Comisi6n y de la Corte Interamericanas ponen de manifiesto el 
increment0 en la producci6n de ambos 6rganos en cuanto a casos conten- 
ciosos, medidas provisionales y actividades de promoci6n. Ello es asi por- 
que nuestro sistema interamericano de protecci6n esti llamado cada vez a 
dar respuesta a problemas de derechos humanos cada vez mis complejos. 
Precisamente en este nlimero se informa sobre algunas de las decisiones de 
la Comisi6n y de la Corte que han provocado polCmicas recientes (ver 
Caso Castillo Petruzzi y medidas provisionales sobre casos de pena de 
muerte en Trinidad y Tobago). 

Pero las ejemplares decisiones de nuestros 6rganos de protecci6n no 
deben dejarnos perder de vista el hecho de que han sido motivo, a la vez, de 
renovados ataques a la integridad del sistema y a su eficacia. Por eso es 
importante que el IIDH contintie promoviendo la discusi6n racional y so- 
bria sobre el futuro del sistema, y aun de su presente. El articulo de Fran- 
cisco Cox, referido a la eficacia de las decisiones de 10s brganos, se integra 



precisamente en nuestro intento de mantener vivo ese debate y de promo- 
ver que se lo lleve adelante con profundidad y rigor acadkmico. 

Nos comprometemos tambikn, como lo hemos hecho en el pasado en 
CentroamCrica, con la bdsqueda de soluciones a 10s conflictos armados. 
Por eso incluimos un importante estudio sobre 10s problemas de protec- 
ci6n en el context0 de la guerra intema en Colombia, con especial referen- 
cia a1 creciente problema del desplazamiento forzado. Aspiramos a que la 
contribuci6n de Rafael Prieto Sanjuiin ilumine a 10s actores en la bdsqueda 
de soluciones, tanto intermedias como de largo plazo. 

Los problemas de inseguridad ciudadana contindan siendo un factor 
de preocupaci6n para todos 10s defensores de 10s derechos humanos, por- 
que el reclamo legitimo de nuestros conciudadanos suele explotarse dema- 
g6gicamente con medidas que no s610 no solucionan el problema de la 
criminalidad, sin0 que amenazan arrasar con conquistas adquiridas a lo 
largo de generaciones en la lucha por 10s derechos de 10s detenidos y de 10s 
acusados de delitos. Nuestra experiencia en el tema, cada vez miis profun- 
da, demuestra que la inseguridad ciudadana estii intimamente ligada a la 
necesidad de la reforma policial. Por eso invitamos a escribir en nuestras 
piiginas a1 Dr. Le6n Carlos Arslanian, entonces Ministro de Seguridad y 
Justicia de la Provincia de Buenos Aires, quien en el momento de escribir 
este articulo conducia un importante experiment0 de refoma policial y 
combate a la criminalidad. Lamentablemente, ese intento qued6 trunco 
por 10s avatares de la politica electoral en la Argentina, per0 este articulo 
quedarii como un fundamento precis0 y claro de una politica de seguridad 
respetuosa de 10s derechos, que es la dnica compatible con la democracia. 

Nos parece importante presentar, ademiis, a nuestros lectores, el men- 
saje del Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, a la 55'. 
Sesi6n de la Comisi6n de Derechos Humanos, el 7 de abril de 1999. El 
anuncio de que todos 10s programas de la ONU dariin en adelante prioridad 
a 10s derechos humanos merece una reflexi6n profunda. 

Aspiramos a que 10s lectores encuentren en este nfimero el estimulo a1 
debate franco y honesto sobre nuestros problemas de derechos humanos 
que ya se han acostumbrado a esperar de la Revista IIDH. Si asi fuera, 
todos 10s que trabajamos en el Institute Interamericano de Derechos Hu- 
manos nos daremos por satisfechos. 

San Jose: octubre de /999. 
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VIOLENCIA SEGURIDAD CIUDADANA Y 
ORDEN DEMOCRATIC0 

Leon Carlos ARsLAN&* 

Mi reconocimiento a Juan Mendez por haberme permitido tomar parte en 
esta reunion. El tema que se me ha asignado es Violencia, Seguridad Ciu- 
dadana y Orden Democratico. He previsto una exposicion que tratare de 
que nos tome no mas de cuarenta y cinco minutos para luego, con mucho 
gusto acceder a las preguntas que ustedes tienen si corresponden. He 
preparado esta exposicion por razones de economia de tiempo y para 
darle la sistematica indispensable por escrito. 

I. Mas alla del caracter universal que es dable conceder a 10s derechos 
humanos, pareceria ser que cualquier andisis referido a temas como 
la violencia y las condiciones bajo las cuales todo Estado debe proveer 
a la seguridad de 10s ciudadanos, debe partir de una adecuada delimi- 
tacion del horizonte de comprension y de un diagnostic0 de la reali- 
dad socio econornica, socio cultural y criminologica. En tal sentido 
por ser ella la realidad mas proxima a nosotros habre de referirme a1 
context0 de 10s paises latinoamericanos habida cuenta de la identidad 
de 10s problemas que padecen, sin perjuicio de la utilidad y consigu- 
iente aprovechamiento de las experiencias de paises centrales ante 
fen6menos comunes (vg. programas para grupos vulnerables o en 
riesgo) . 

Como sefiala Robert L. Ayles (Crimen y Violencia como cuestiones de 
desarrollo en America Latina, publ. Banco Mundial), la mixima priori- 
dad para la agenda emergente en el tratamiento del delito y la violencia 
en la region es la necesidad de aumentar el conocimiento base acerca 
de la naturaleza, extension y desarrollo de tales conflictos. En tal senti- 
do es notable la falta de informes estadisticos sobre delitos, investiga- 
ciones de campo, encuestas, como asi tambien 10s errores metodologi- 
cos cuando se intenta avanzar en alguna d e  estas comprobaciones. 

* Argentina. Abogado. Ex Ministro de Justicia y Seguridad de la Provincia de Buenos Aires. 
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De ahi que las cifras informadas siempre sean menores a las reales. Tal 
fenomeno obedece a dos circunstancias: la existencia de un elevado 
indice de cifra negra y la falta absoluta de procedimientos transpa- 
rentes y confiables para el acopio de informacion. Sin embargo con las 
que se cuenta es posible afirmar que 10s indices delictuales en Lati- 
noamerica y el Caribe son 10s miis altos del mundo (20 por cada 
100.000 habitantes) y algo asi como el doble que en 10s EE.UU. Los 
delitos en contra de la propiedad mediante el empleo de armas de 
fuego, las agresiones fisicas, 10s homicidios, la violencia domestica en 
contra de mujeres y niiios crecen aiio a aiio. 

Segun constataciones del Banco Mundial, en la region viven en estado 
de pobreza hasta las tres cuartas partes de la poblacion urbana, mien- 
tras que un aumento de 10s indices de la violencia criminalizada vin- 
culadas a la pobreza y a la falta de igualdad de oportunidades se 
encuentra fuera de discusion (ver Richard Freeman, en "Journal of 
Economics perpectives", 1996). 

A partir de la decada del 80 10s paises latinoamericanos, a1 par que 
comenzaron 10s procesos de transicion politica pos-autoritaria, vieron 
incrementarse su endeudamiento externo acompaiiado de severas 
politicas de ajuste. Tales politicas de ajuste implicaron un abandon0 
de las funciones esenciales del Estado, un verdadero repliegue 
quedando libradas las relaciones sociales y economicas a las leyes del 
mercado que, en homenaje a criterios de racionalizacion y competi- 
tividad, se exteriorizaron en la precarizacion del trabajo, en recortes 
en 10s salarios reales y falta de oportunidades de trabajo para grandes 
sectores de la fuerza laboral urbana. Tales circunstancias se vieron 
potenciadas por fenomenos de desguace del Estado y por las conse- 
cuentes privatizaciones que permitirian la formacion de oligopolies o 
monopolios en la prestacion de servicios esenciales (agua, gas, electri- 
cidad, telefonia, etc.) signados por procesos masivos de despidos o 
prescindibilidades que achicaron el mercado laboral. 

Dado que las politicas de ajuste y consecuente estabilidad monetaria 
crearon condiciones atractivas para la inversion financiera interna- 
cional, muchas empresas locales de capital nacional he ron  vendidas, 
dando lugar a una notable concentracion economica mediante la for- 
macion de grupos dominantes. Como una consecuencia directa de 
estas politicas surgio una nueva clase: la de 10s nuevos pobres, per- 
sonas que habiendo perdido sus puestos de trabajo no encuentran 
reinsercion en el mercado laboral. Obviamente ello implico un 
notable aumento de 10s indices de desempleo, subempleo y deterioro 
de la calidad de vida. Tambien un aumento de la violencia. 
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Paradojicamente 10s procesos de democratizacion tuvieron que co- 
existir con el deterioro de las condiciones economico sociales, lo que 
ha dificultado seriamente la transicion, obligando a 10s paises a mover- 
se secuencialmente. Como sefiala el sociologo Juan Carlos Portantie- 
ro, estas transiciones que debian serlo tanto del modelo politico como 
del modelo economico social, se heron enfrentando a la imposibili- 
dad de resolver de raiz todas las cuestiones que se planteaban en la 
agenda publica, lo que determino que se vieran obligadas a concebir 
la transicion en momentos sucesivos. 

El primer momento se caracterizo por la refundacion de las institu- 
ciones politicas para recuperar el estado de derecho, 10s mecanismos 
parlamentarios, las elecciones plurales, etc. 

El segundo momento, por un cambio en la institucionalizacion 
economica a traves de las politicas de ajuste ante procesos de hiperin- 
flacion y crisis fiscal. Politicas agresivas de neoconservadurismo y 
neoliberalismo aumentaron la conflictividad social y la pobreza 
extrema, dando lugar a1 fenomeno de pobreza con estabilidad 
economica y monetaria que, a1 decir de Susana Torrado, tiene un 
caracter muy critic0 porque significa una suerte de imagen estatica. 

Por fin, el tercer momento o secuencia seria el de la demanda etico 
social mediante el que se verificaria el fin de la transicion democratica. 
Es aqui donde deberia operarse la reconstruccion de las relaciones 
que el Estado debe mantener con el mercado y con la sociedad civil. 

Cada uno de estos estadios connota el rol particular que el Estado ha 
desempeiiado y debera desempefiar: el paternalista, prevendario, sub- 
sidiador, burocratizado, corporativista; el Estado privatizado, coloniza- 
do, ausente, con perdida de su poder politico y de su capacidad me- 
diadora; y por fin, el Estado activo, rector, el Estado Social y 
Democritico de Derecho capaz de incidir en la economia y en el area 
de las politicas sociales posibilitando una distribucion razonable- 
mente igualitaria de la libertad. 

El proceso de deterioro y empobrecimiento progresivo tuvo como 
consecuencia inmediata, un aumento de la conflictividad social crimi- 
nalizada y de la violencia. Cualquier andisis que se formule respecto 
de la realidad criminologica de nuestros paises permite efectuar 10s 
siguientes seiialamientos: aumento de 10s delitos en contra de la 
propiedad con violencia y mediante la utilization de medios de gran 
poder ofensivo, aumento de la cantidad de delitos en contra de las 
personas, en particular homicidios, increment0 de la delincuencia 
organizada (pirateria del asfalto, robos a bancos, tr&fko de estupefa- 
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cientes), incremento del consumo de drogas, mayor precocidad en la 
delincuencia. 

De otra parte es dable advertir una notable ineficacia del sistema penal 
en sus tres segmentos: la agencia policial, la judicial y la penitenciaria. 
En tal sentido tanto la primera como la ultima sufren procesos de per- 
dida de 10s niveles de legalidad, fmto -entre otras cosas- del rol que le 
asignaran las dictaduras militares y las minorias dominantes. Respecto 
de la Justicia, su extraordinaria falta de eficacia, la existencia de 
mecanismos de selectividad de casos ingresados a1 sistema, la vetustez 
de sus procedimientos que se refleja en una notable morosidad, y la 
corruption, hacen de aquella una funcion meramente simbolica. 

En dicho context0 la respuesta penal estatal suele manifestarse a 
traves de un notable refuerzo de la instancia del control social secun- 
dario, lo que conduce a una verdadera inflacion penal mediante una 
intensification de la proteccion de ciertos bienes juridicos y modifica- 
ciones legislativas en mengua de 10s derechos humanos y de las garan- 
tias fundamentales. Tal el caso de la tendencia a restringir las posibili- 
dades de la excarcelacion durante el proceso, la imposicion de penas 
irracionales, el rechazo de instituciones modernas como la "proba- 
tion", el principio de oportunidad en la persecucion, etc. 

A todo ello debe sumarse la violencia denominada estmctural, que es 
la que ejerce el Estado desde su agencia policial y que se expresa en 
ejecuciones sin proceso, gatillo ficil, ejercicio arbitrario de facultades, 
etc. 

La circunstancia de que el Estado reaccione con esos medios y en esa 
forma frente a1 incremento de la violencia y de la conflictividad social 
criminalizada es el resultado no solo de concepciones autoritarias sino 
tambien de la demanda que sobre sus gobiernos ejercen gmpos de 
poder, minorias dominantes que a su vez operan sobre medios de 
comunicacion que, aptos para generar una gran alarma social a partir 
de una difusion escandalizadora de 10s hechos delictuales, emprenden 
campafias de ley y orden. Dichas campafias generan la ilusion de que 
un endurecimiento del sistema penal, el aumento de facultades poli- 
ciales, jueces y legisladores menos garantistas, mejor y mayor 
equipamiento policial son 10s recursos a 10s que se debe echar mano 
para contener el fenomeno. 

El incremento de la violencia y la referida alarma social impulsada por 
10s medios empujan 10s indices de la sensacion de inseguridad que de 
ordinario estan muy por encima de 10s indices reales. De ahi en mas 
estan dadas todas las condiciones para la aparicion de nuevos lideraz- 
gos que preconicen la aplicacion de "mano dura" y una opinion publi- 
ca crispada que lo acompane. 
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Es evidente que en un contexto de las caracteristicas expuestas, la dis- 
cusion racional de 10s problemas de la seguridad se hace poco menos 
que imposible y el debate acerca de la conflictividad social como causa 
del increment0 de la violencia, resulta impracticable. A decir verdad 
un debate como el que se pretende daria lugar a una discusion del 
modelo economico, para posibilitar la formulacion de uno nuevo de 
inclusion social. Ello hace explicable la resistencia a tal tip0 de debate. 

Este es a grandes rasgos, el contexto en el cual debemos plantear la 
problematica de la seguridad en el area. 

11. La caracterizacion que se viene de hacer esta llamada a tener una fran- 
ca consecuencia en la forma y en 10s procedimientos con que el Esta- 
do de Derecho Democritico y Social opera sobre el control social 
secundario, toda vez que de la concepcion que se tenga de 10s fines 
del Estado dependeran 10s limites de la coercion penal e incluso las 
posibles acciones para el fortalecimiento de 10s controles primarios. 

Dicho de otro modo, de lo que se trata es de establecer como un Esta- 
do Democritico provee seguridad a sus ciudadanos y contiene la vio- 
lencia. Despejar un interrogante de estas caracteristicas remite a un 
examen sobre el concept0 de seguridad ciudadana. 

111. Seguridad Ciudadana 

Uno de 10s problemas mas criticos que nuestros paises latinoameri- 
canos enfrentan es que tanto la estructura organic0 funcional exis- 
tente en materia de seguridad interior, como las misiones y funciones 
correspondientes a la misma, se han caracterizado por una cierta con- 
fusion conceptual entre defensa nacional y seguridad interior, 
situacion que contrasta con lo que ocurre en 10s paises centrales en 
10s que tales ambitos 

aparecen claramente diferenciados. Tal identificacion ha sido cues- 
tionada en Argentina desde el advenimiento de la democracia y la san- 
cion de la ley de Defensa Nacional mediante la que excluyo de su 
ambito las hipotesis de conflict0 interno, prohibiendo consecuente- 
mente la intervention de las fuerzas armadas en temas de seguridad 
interior. En tal sentido vale la pena la transcription del art. 4 de la ley 
23.554, de Defensa Nacional: 

"Para dilucidar las cuestiones atinentes a la defensa nacional, se 
deberi tener permanentemente en cuenta la diferencia fundamental 
que separa a la defensa nacional de la seguridad interior. La seguridad 
interior sera regida por una ley especial". 
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Como puede apreciarse, es la propia ley la que destaca la diferencia 
fundamental, que no es tan solo normativa sino de  caricter ontologi- 
co. En efecto, la seguridad interior tiene por finalidad asegurar la 
plena vigencia de la ley en el interior del propio Estado, objetivo que 
habra de  cumplirse con el uso limitado de  la fuerza; en  cambio, el 
proposito de  la defensa nacional es asegurar la supervivencia del Esta- 
do, la integridad del territorio y la vida de  la poblacion, lo que deter- 
mina el uso de  una violencia mucho mas intensa ya sea para la dis- 
uasion o bien para la accion y el desarrollo de  10s conflictos en  
escenarios variables y con la logica amigo/enemigo. 

De ello se sigue que para garantizar la seguridad interior bastaran 
fuerzas policiales y de  seguridad, en tanto que para la defensa 
nacional se requeriran fuerzas armadas. En tal sentido, vale la pena 
mencionar 10s casos de  Canada y ahora de Argentina en cuanto carac- 
terizan la institucion policial como fuerza de  paz. 

Por lo demas, la ley de Seguridad Interior deja fuera de  discusion 
dicha cuestion. En efecto, mientras que el art. 2" de dicha normativa 
define como Seguridad Interior a la situacion de hecho basada en el 
derecho en la cual se encuentran resguardadas la libertad, la vida y el 
patrimonio de  10s habitantes, sus derechos y garantias, y la plena 
vigencia de  las instituciones republicanas, el art. 3" asigna tal funcion a 
las fuerzas policiales y de seguridad. 

Pese a la aparente claridad de estos conceptos, Latinoamerica ofrece 
ejemplos generalizados de una verdadera confusion como resultado 
d e  la cual frecuentemente las fuerzas armadas son utilizadas con fines 
de  seguridad interior. 

Un ejemplo de ello lo constituyen la ley organica de  seguridad y defen- 
sa de  la Kepublica de L7enezuela, d e  1976, en la que ambas funciones y 
misiones del Estado no aparecen diferenciadas, lo que pareciera estar 
en consonancia con el art. 132 de  la Constitucion de  1961 en cuanto 
asigna a las Fuerzas Armadas asegurar la defensa nacional pero tam- 
bien la estabilidad de las instituciones democdticas y el respeto por la 
Constitucion y por las leyes. Otro ejemplo paradigmatic0 lo suministra 
la antigua Constitucion de Brasil (1946) s e g h  la cual las Fuerzas 
Armadas tienen tambiCn, como mision garantizar "la ley y el orden", 
mandato que mantiene la Constitucion de 1967 (art. 91) y tambiCn la 
de  1988, aunque en forma atenuada. 

Un caso patetico de la utilizacion de  10s recursos militares en  cues- 
tiones de  seguridad interna proviene de  la llamada doctrina de  la 
Seguridad Nacional en cuanto transforma conflictos internos en 
"casus belli". Dicha doctrina ha sido adoptada y aplicada por las dic- 
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taduras militares latinoamericanas, so pretext0 de la defensa de 10s 
valores occidentales y cristianos. 

Causa preocupacion que cuando estos extravios se suponian supera- 
dos, haya aparecido en la ultima reunion de la OEA mantenida en 
Guatemala, un intento de actualizacion de una eventual intervencion 
militar ante "10s verdaderos desafios: la lucha contra el narcotdfico, el 
terrorism0 y el crimen organizado". Con arreglo a este criterio, las 
bandas dedicadas a la pirateria del asfalto o a robo de bancos -por 
poner tan solo dos casos- deberian ser combatidas por bombarderos, 
submarinos y divisiones de artilleria del Ejercito. 

De todo ello debemos concluir que cuando se habla de proveer de 
seguridad a1 ciudadano, en un Estado Democritico de Derecho, me- 
diante la utilizacion de la fuerza, el recurso es organizar instituciones 
policiales de naturaleza civil y claramente diferenciadas de las Fuerzas 
Armadas. 

Cabe ahora preguntarse cuiles son las mejores estrategias en la lucha 
contra el crimen, o dicho de otra manera cuales son las grandes lineas 
que en materia de Politica Criminal debe seguir un pais en el context0 
socio-economico-cultural de Latinoamerica. La decision acerca de que 
conductas deben ser consideradas delito y en consecuencia ame- 
nazadas con una pena, es una decision de naturaleza politica de la que 
se encarga la Politica Criminal, con 10s limites que imponen las Cons- 
tituciones y el Derecho International de 10s Derecho Humanos 
(necesidad de afectacion de un bien juridico, proporcionalidad, legali- 
dad, etc.). Tambien lo es como vamos a organizar las agencias del sis- 
tema penal. 

Empero, la realidad penal es parte de la realidad social y la politica 
criminologica es parte de la politica social, por lo cual no puede 
trazarse ninguna politica criminologica fuera del marco de una gene- 
ral politica social. La extraordinaria conflictividad social que exhiben 
nuestros paises hace que ella deba ser incluida en cualquier modelo 
de analisis en materia de seguridad y atendida desde fuera del sistema 
penal. La extrema pobreza en que viven millones de personas, la indi- 
gencia, las condiciones de vida indigna que ofrecen nuestras villas mis- 
eria generan violencia. La exclusion del consumo de enormes contin- 
gentes humanos fomenta el desarrollo de una cultura contestataria de 
10s valores en que se asientan las norrnas de cultura que se pretenden 
generalmente aceptadas. 

La insuficiencia del sistema penal para ocuparse de tal tip0 de violen- 
cia es manifiesta. Su fracaso se expresa en la necesidad de endurecer 
progresivarnente la respuesta penal estatal, circunstancia que genera 
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mayor violencia social. Dado la insuficiencia de 10s presupuestos ofi- 
ciales, el reforzamiento se produce a expensas de otras areas del Esta- 
do como la educacion, la salud publica y la accion social, lo que hace 
que la conflictividad aumente, lo que podria llevarnos a1 infinito o, 
antes de ello, a la disolucion de la sociedad. Resulta por demas pre- 
ocupante el increment0 progresivo en 10s presupuestos nacionales 
que compiten y en muchos casos superan 10s recursos programados 
para la educacion, la salud y la accion social. 

Es por ello que la primera tarea debe encaminarse a la correccion de 
tales situaciones generadoras de conflictividad social aguda, a partir 
de un replanteo de las politicas sociales, economicas, del endeu- 
damiento externo y del rol del Estado y tambien a un replanteo del 
concepto mismo de seguridad ciudadana o seguridad interior. En ese 
sentido asiste razon a quienes opinan la inutilidad de construir un 
concepto abstract0 y la necesidad de reconocer (e incorporar) las 
situaciones dinamicas de 10s grupos sociales. Ello implica redefinir el 
rol mediador del Estado a 10s fines de satisfacer la mayor demanda de 
seguridad (ver el enfoque dado a la cuestion por Binder-Martinez en la 
obra Control Democratico en el Mantenimiento de la Seguridad Inte- 
rior, Ed. Hugo Friihling E., Chile, 1998, en la que se plantea que la 
demanda de seguridad es contra el abuso del poder del Estado. 

N La institucion policial y su finalidad primaria 

Todos 10s paises organizan sus sistemas de control social acordando a 
fuerzas policiales la mision primaria de garantizar el orden public0 y la 
seguridad interior. De esta manera el Estado cumple con uno de sus 
fines esenciales y se legitima. ~ r n ~ e r o ,  el Estado democritico no 
puede cumplir con estos fines de cualquier modo sino observando el 
catalog0 de derechos y garantias que imponen a esos fines, no solo las 
constituciones demo-liberales sino tambien el Derecho Internacional 
de 10s Derechos Humanos, de suerte tal que dicho plexo normativo 
prefigurara el modelo de organization y 10s limites con que las facul- 
tades policiales pueden ser ejercidas. La mayor o menor adhesion a 
estos principios determinara un sistema democr5tico o un sistema 
autoritario. 

El desafio de las transiciones que viven nuestras jovenes republicas es, 
precisamente, construir agencias policiales demockticas y eficientes 
que atiendan a la necesidad de construccion de un nuevo paradigma 
en materia de seguridad. Es bien entendido que esto demanda un 
esfuerzo extraordinario si se aprecia la progresiva defeccion de las 
instancias de control social primario. 



19981 Doctrina 77 

Es por ello que la reforma policial requiere voluntad politics, dado 
que es una condicion de ella una efectiva protection a 10s Derechos 
Humanos, castigar 10s abusos (ver el comentario de Rachel M. Neild 
acerca del informe WOLA, 1994, publicado en "Control Democratico 
en el Mantenimiento de la Seguridad Interior, Ed. Hugo Friihling E., 
Chile, 1998), suprimir situaciones de inseguridad, a1 par que recons- 
tmir las redes sociales. 

En tal sentido, y por constituir un serio intento en linea con esos obje- 
tivos, creo que resulta por demas interesante analizar el proceso abier- 
to en la Provincia de Buenos Aires, Republica Argentina, no sin antes 
brindar una referencia minima a sus antecedentes. 

Como es de publico conocimiento, nuestro pais padecio entre 1972 y 
1982 una dictadura militar cuyas consecuencias en el plano que nos 
ocupa fueron dramaticas. Como ocurrio con tantos otros paises del 
area durante ese periodo, las distintas policias heron puestas bajo el 
control operacional de las Fuerzas Armadas a 10s fines de la denomi- 
nada lucha en contra de la subversion, imponiendoseles para la ejecu- 
cion de un plan criminal una metodologia violatoria de las mas ele- 
mentales garantias. Ello implico que vastos sectores de sus cuadros se 
vieran involucrados en acciones clandestinas, tormentos a detenidos, 
participacion en ejecuciones forzadas y utilizacion de comisarias como 
circeles clandestinas. Dichas circunstancias epvilecieron a sus miem- 
bros, 10s sumieron en la ilegalidad, e incluso quienes condujeron el 
proceso mencionado, heron juzgados y condenados por la crasa vio- 
lacion a 10s derechos humanos, por la Camara Federal de la Capital. 

Si bien el advenimiento de la democracia implico un cambio en el 
marco de actuation, las practicas ilegales, profundamente arraigadas, 
continuaron a1 punto de verse involucrados policias en crimenes de 
extrema gravedad (crimen de Jose Luis Cabezas, voladura de la AMIA). 
Contribuyeron a ello: la falta de controles politicos e institucionales, 
nichos de corruption favorecidos por el modelo de concentracion, 
indiferenciacion de funciones, delegacion judicial, auto gobierno, etc. 
Las referidas circunstancias determinaron que se dictara una ley de 
emergencia policial tendiente a disponer prescindibilidades sin otra 
causal que la propia emergencia policial ( ley 11.880). Ademas, se adop- 
t6 una decision drastica cual fue la intervencion de la Policia 
Bonaerense, su disolucion y su profunda reestmcturacion a traves de 
la sancion de la Ley Organica de las Policias de la Provincia de Buenos 
(No 12.155) y de la Ley de Seguridad Publica (No 12.154). 

Tales instmmentos definen las caracteristicas fundamentales de una 
institucion democratica, con arreglo a 10s siguientes principios y crite- 
rios: 
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a) Recuperacion del control policial por parte de la civilidad. 

b) Descentralizacion orginica y funcional. 

c) Clara diferenciacion entre la hncion de prevencion y la de  investi- 
gaciones. 

d) Redefinicion del tip0 de academia y de  la capacitacion. 

e) Redefinicion de las labores de inteligencia. 

f) Existencia de controles suficientes sobre la agencia policial. 

Conviene que me detenga en el examen de cada uno de 10s criterios 
expuestos: 

a) Recuperacion del controlpolicial porparte de la civilidad. 

La experiencia general en  la region ha sido la conduccion de 
fuerzas policiales por militares pertenecientes a las fuerzas 
armadas, en particular a1 ejercito, o bien por miembros de  la propia 
institucion policial. En el primer caso las consecuencias h e r o n  
pesimas dado que contribuyeron a procesos de indiferenciacion 
entre la institucion policial y la institucion military a una progresi- 
va militarizacion. En cuanto a Jefaturas Policiales, el resultado h e ,  y 
es, el debilitamiento de 10s mecanismos de control interno, la for- 
macion de grupos de  poder y camarillas y una corporativizaci6n 
extrema de  la Institucion. 

En el afio 1994, The Washington Office on Latin America (W0I.A) 
organizo una conferencia bajo el titulo "desmilitarizar el orden 
publico: la comunidad internacional, la reforma policial y 10s dere- 
chos humanos en Centro America y Haiti". Entre sus multiples con- 
clusiones se remarco que la falta de una doctrina clara sobre el 
control civil de  la policia puede impedir el debate publico y retrasar 
el progreso de las reformas, destacandose que la capacidad civil de 
formulacion y aplicacion de politicas de seguridad debe ser fortale- 
cida. 

Coherentemente con tales ideas, la reforma encarada en la Provin- 
cia de Buenos Aires incluyo una modification en la Ley de Ministe- 
rios mediante la que se creo el de Justicia y Seguridad, confirien- 
dosele a su titular la organizacion y direccion de  la policia 
provincial, el sistema de defensa civil y la actividad de las agencias 
de seguridad privada, a la vez que la coordinacion de  las relaciones 
entre la policia y la comunidad (ley 12.090, art. 3" incisos 8 y 9). En 
consonancia con ello, la Ley de Organizacion de  las Policias de la 
Provincia de Buenos Aires, otorgo la conduccion organica de estas 
ultimas a1 Ministro Secretario de Justicia y Seguridad (ley 12155, 
art. 4"). 
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Tambien, y como derivacion de lo expuesto, importa destacar que 
la creacion de un Ministerio especifico implico la conformacion de 
una estructura de funcionarios civiles de 10s que depende la coor- 
dinacion de cada una de las policias autonomas y su esquema de 
actuacion. A su vez, el area de investigacibnes quedo igualmente 
bajo la dependencia de un funcionario civil con jerarquia de secre- 
tario, que la conduce. 

Como puede apreciarse, el cambio operado en  dicho aspect0 
implico una transferencia a manos civiles de la formulacion y apli- 
cacion de politicas en materia de seguridad. 

b) Descentralizacion organica y funcional 

El tema de la descentralizacion ha aparecido asociado a procesos de 
participacion ciudadana, cosa que surge del informe WOLA ya men- 
cionado. Como se pone de manifiesto en el documento de dis- 
cusion "Sintesis de una agenda para un desarrollo social sostenible 
de America Latina en el Siglo XXI (Foro America Latina-Europa para 
un desarrollo social sostenible en el Siglo XXI, Santiago de Chile, 
mayo de 1999)", es necesario una profunda reforma a la institu- 
cionalidad vigente a traves de la descentralizacion, de la regionali- 
zacion, de la iniciativa local, organizaciones de base, asociaciones, 
juntas de vecinos, red de instituciones sociales, entre otros. La 
descentralizacion implica descentralizar decisiones y desconcentrar 
funciones, aumentar y mejorar 10s servicios y hacer mas agil su 
gestion y desarrollar la participacion y la tooperacion de las enti- 
dades y de 10s ciudadanos. 

Las ventajas de la descentralizacion policial se hacen manifiestas tan 
pronto se aprecie que ello importa una aproximacion del hombre 
policia a1 ambito geogr5fico en que le toca actuary un acercamien- 
to con la comunidad. 

El modelo de organizacion policial seguido por la reforma capta 
estas ideas a1 senalar que la descentralizacion operativa de las 
policias de la Provincia se realiza conforme a la extension territorial 
y denominacion de cada uno de 10s departamentos judiciales exis- 
tentes, creandose asi dieciocho Policias de Seguridad en sendos 
departamentos judiciales. Cada Policia de Seguridad Departamen- 
tal tendra progresivamente autonomia funcional, administrativa y 
financiera, sin perjuicio de la coordinacion y control que confiere a 
funcionarios civiles la propia ley (ley 12.155 art. 12 y 14). 
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C) Clara diferenciacion entre la funcion de prevencidn y la de inves- 
tigaciones 

La clara diferenciacion entre la funcion de prevencion y la de inves- 
tigaciones se inscribe igualmente en la idea de la descentralizacion. 
De ordinario, 10s cuerpos policiales trabajan con recursos no dife- 
renciados tanto en la prevencion y represion del delito cuanto en la 
investigacion. Ello responde a un esquema de concentracion de 
poder y a una superposicion de dependencias que le restan toda 
eficacia. Las funciones de prevenir e investigar son totalmente dis- 
tintas. En el primer caso, Csta es una clam responsabilidad del 
Poder Ejecutivo mientras que la segunda, lo es del organo judicial 
competente para llevar adelante la instruccion penal preparatoria. 
Por ser sustancialmente distintas, demandan capacidades diferentes 
(por ejemplo, trabajo en el escenario del hecho, policia cientifica, 
etc.). 

A1 respecto, la ley 12.155 sehala tres policias distintas como inte- 
grantes del sistema provincial de seguridad publica: 

- la Policia de Seguridad Departamental, compuesta por dieciocho 
policias autonomas y descentralizadas; 

- la Policia de Investigaciones en Funcion Judicial, organo centrali- 
zado aunque con delegaciones en cada uno de 10s asientos de las 
primeras, y 

- la Policia de Seguridad Vial. 

La ley discrimina cuidadosamente las distintas funciones esenciales 
de cada una de ellas, determinando 10s principios y procedimientos 
basicos de actuacion. La distincion resulta tajante dado que la 
Policia de Investigaciones o Policia en Funcion Judicial depende 
funcionalmente del Ministerio Publico Fiscal, a quien compete la 
instruccion penal preparatoria. Cuando concebimos la reforma 
policial tuvimos en consideracion que debia ser funcional al nuevo 
Codigo de Procedimiento Penal. Dicho Codigo adopt6 el sistema 
acusatorio, esto es, pus0 la I.PP en manos de 10s titulares de la 
accion penal publica, estos son 10s Fiscales, a quienes la nueva ley 
de Ministerio Publico les conf~rib un cuerpo de instructores tecni- 
cos o sea una Policia Judicial "estricto sensu"; la importancia de la 
reforma h e  que la policia administrativa, pblicia de investigaciones 
en funcion judicial, pas6 a articularse con la policia judicial. Este es 
el paso previo a la coaptacion por parte el Ministerio Publico Fiscal 
de la policia en funcion judicial para dar paso a una judicializacion 
plena. 
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d) Redefiniciid del tipo de academia y de la capacitacion 

Los cambios operados en  la dinamica social actual requieren la 
redefinition de  la politica de seguridad, la justicia y las relaciones 
con la comunidad. Ello obliga a modificar una estructura y cultura 
institucional tenida de un tip0 de  interaccion sesgada por la milita- 
rizacion o jerarquizacion extrema, aislamiento, logica amigo-enemi- 
go, sumision, etc. 

La herramienta apropiada para operar tales cambios es la seleccion 
y la capacitacion, ambitos en  10s que habd 'de  definirse con la par- 
ticipacion preferentemente de  organizaciones de  derechos 
humanos. Pareciera util senalar que tanto la Asamblea Permanente 
por 10s Derechos Humanos cuanto el CELS (Centro de Estudios 
Legales y Sociales), mediante convenios con el Instituto de  Politica 
Criminal y Seguridad de la Provincia de  Buenos Ares, participan de  
la formacion policial. 

Acorde con estos propositos, la reforma ha implementado un dise- 
no curricular de  estructura modular, integrada por tres modulos 
con una carga horaria total de  1852 horas catedra y una duracion de 
dos afios. Esta estructura modular posibilita un trayecto formativo 
flexible, continuo e integrador que se sustenta en la permanente 
articulation entre la teoria y la practica profesional. La curricula 
esta compuesta por dos grandes areas: teorico-instrumental y prac- 
tico-profesional. Cada una de ellas esta compuesta por asignaturas, 
seminarios y talleres en funcion de las tematicas de  formacion en 
seguridad. 

Para que se tenga una idea acabada del cambio sustancial operado 
de un sistema a otro, vale la pena poner de  manifiesto a1 menos las 
asignaturas del area teorico-instrumental de  cada modulo: 

MODULO I 
Derecho Constitucional y Derechos Humanos 
Derecho Penal 
Ciencias del Hombre 
Criminologia 
Primeros Auxilios 

MODULO If  
Lengua y Comunicacion 
Legislacion 
Derecho Procesal Penal 
Seguridad Publica 
Ciencias dcl Hombre 
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MODULO III 
Historia Social Argentina 
Computacion 
Seminario Interdisciplinario sobre Minoridad 
Taller de Planeamiento en Seguridad 
Taller de Organizacion y Manejo de Grupos 

A ello debe agregarse el espacio conferido a las universidades 
nacionales, las que mediante convenio estan capacitando a1 perso- 
nal policial, ya sea mediante la imparticion de ciertos contenidos de 
la curricula o bien, organizando cameras o licenciaturas que sirvan 
para acreditar. Ademas, una modificacion en el estatuto del perso- 
nal policial determino que la antigiiedad no sea mis el criterio para 
la promocion sino el merito. Tal es la importancia que la reforma 
otorgo a1 tema de la reconversion de 10s recursos humanos, que en 
el marco de un plan trienal, concibio un nuevo escalafon, permi- 
tiendose el ingreso a distintos grados del escalafon de civiles que 
aprueben un examen de suficiencia y se sometan luego a una capa- 
citaci6n especial. 

Dado la importancia que se le concede a la Academia, tambitn se 
emprendio un proceso de descentralizacion, generando en cada 
uno de 10s ambitos territoriales de las dieciocho policias de seguri- 
dad, Centros de Reentrenamiento y Acadtmicos, como un mod0 de 
posibilitar la capacitacion de la totalidad del personal, lo que ma1 
podia ocurrir teniendo la Academia centralizada a una distancia de 
rnis de 600 Km. de donde muchos policias prestaban funciones. 

e) Redefinici6 de las labores de Inteligencia 

Los paises latinoamericanos suelen ofrecer un verdadero enjambre 
de agencias de inteligencia; ello obedece a la circunstancia de que 
cada policia y a su vez cada fuerza de seguridad, cuenta con sus 
propias direcciones de inteligencia, sin perjuicio de 10s organos de 
caracter nacional, denominados frecuentemente Centrales de 
Inteligencia o Centros de Reunion de Information. La particulari- 
dad de tal tip0 de organos en punto a su funcionamiento, es que 
historicamente reportaron a las fuerzas armadas y desarrollaron 
una actividad encaminada a la obtencion de information referida a 
distintos sectores sociales, en punto a conocer sus actividades 
politicas e ideologia. Durante la etapa de la "guerra fria", 10s orga- 
nismos vinieron a reforzar 10s postulados de la doctrina de la 
seguridad nacional. Cualquiera de 10s legajos que se consulten en 
10s archivos de cada uno de esos ambitos, dari  una acabada prueba 
de ello. Asi aparece la historia personal de un dirigente gremial, 10s 
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p r o s  en que intervino, las manifestaciones de  las que tom6 parte, 
10s actos politicos a 10s que asistio y el resultado de  las escuchas 
telefonicas, durante aiios. Otro tanto puede decirse de  10s docentes 
y en particular de cualquier persona vinculada a organizaciones 
barriales, organizaciones gubernamentales y demas. 

Esa era, por ejemplo, la funcion que cumplia la Direccion de 
Inteligencia de  la ex Policia Bonaerense. 

Dicho organism0 fue disuelto por resolucion ministerial No 9/98 
constituyendose en su lugar la Comision de  Planificacion y Estudios 
Estrategicos, la que luego se convirtio en Direccion General de  Eva- 
luacion de  Information para la Prevencion del Delito, mediante 
decreto 3880D8 del Poder Ejecutivo Provincial; su finalidad es total- 
mente compatible con un Gobierno Democratico. Esta se encarga 
de  evaluar la informacion procedente de  fuente delictual, que 
proveen las distintas areas policiales, lo que permite la deteccion de 
fenomenos y la elaboracion de estrategias para la prevencion del 
delito. Es de hacer notar que las 700 personas que integraban la ex 
Direccion de  Inteligencia he ron  repartidas en  distintas areas poli- 
ciales y parte de  ellos declarados prescindibles. Se abrio un reclu- 
tamiento, se presentaron 300 aspirantes de  10s cuales se selec- 
cionaron 122, todos ellos policias a quienes se impartio una nueva 
Academia especifica. 

Pero para que este nuevo rol fuese posible debio, en primer termi- 
no, reconstruirse la informacion, constituirse un banco de datos 
geo referenciado (mapa) lo que a su vez permitio la elaboracion de  
programas de  prevencion en cuya confeccion, como se vera, inter- 
vienen organizaciones comunitarias. 

fl Existencia de controles suficientes sobre la agencia policial 

La necesidad de  implantar un sistema estricto de controles del fun- 
cionamiento del aparato policial se presenta como una necesidad 
propia de las facultades y del poder que nuestras leyes conceden a 
10s miembros de la institucion policial. Dichos controles deben ser 
ejercidos a traves de  una diversidad de mecanismos, de  distinta na- 
turaleza, pero que conducen a un mismo resultado: contener el 
abuso funcional y la corruption. Tales contioles involucran a distin- 
tos actores y oficinas gubernamentales y pueden ser clasificados en: 

1) control administrativo por parte del Poder Ejecutivo, 
2) control judicial, 
3) control legislative, y 
4) control popular. 
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De seguido, examinaremos brevemente cada uno de estos mecanis- 
mos. 

1) Control administrativo por parte del Poder Ejecutivo 

Se trata de un control direct0 que se ejerce, por lo general, por 
parte de organismos policiales especializados a traves de oficinas 
de asuntos internos. Suele objetarseles, en orden a su eficiencia, 
que la naturaleza policial de sus componentes genera un espiritu 
de cuerpo, y una complacencia con 10s abusos de poder que por 
lo general, se lo interpreta como un exceso de celo. 

Es una discusion de todos 10s tiempos cuales son 10s limites en 
cuanto a ejercicio de poderes que debe imponersele a la accion 
policial y es clasica ya la relacion de tension que existe entre 
garantias por un lado y eficacia en la accion por el otro. El hom- 
bre policia, fruto de una academia inadecuada aprecia las garan- 
tias como verdaderos obstaculos que terminan implicando privi- 
legiar 10s derechos del delincuente por sobre el de las victimas y 
el de la sociedad misma. Desde esta perspectiva la experiencia 
nos indica que casos claros de gatillo facil son apreciados como 
actos de legitima defensa y cierto tip0 de apremio, como el 
mod0 de defensa, en contra del delito y el delincuente. 

De acuerdo a ello, de lo que se trata es de estructurar un mode- 
lo de control interno que garantice no solo su eficacia sino tam- 
bien su objetividad. 

En la reforma policial mencionada, el control administrativo fue 
concebido a travQ del control civil del aparato, por un lado, y 
por el otro, a traves de una oficina especializada. 

En efecto, la ley 12.155, sancionada el 15 de julio de 1998 y pro- 
mulgada el 5 de agosto del mismo afio, creo la Oficina de Con- 
trol y Abuso Funcional, dependiente directamente del Ministro 
Secretario de Justicia y Seguridad, la cual esti integrada por la 
Auditoria de Asuntos Internos y el Tribunal de Etica Policial. 

El primero de estos organismos tiene esencialmente como fun- 
cion la de identificar e investigar todas las denuncias de faltas 
graves o abusos funcionales graves, cometidos por un miembro 
de las Policias de la Provincia de Buenos Aires, en el desempefio 
de su funcion, asi como formular en su caso, la correspondiente 
acusacion del o 10s imputados ante el Tribunal de Etica, a cuyo 
fin debe instruir el sumario administrativo correspondiente y 
colectar las pruebas que den sustento a dicha acusacion, con 
pleno respeto de la garantia constitutional de la debida defensa 



en juicio y otras garantias aplicables. A1 frente de dicha oficina se 
halla un Auditor, asistido por tres Sub-Auditores y un cuerpo de 
Inspectores, todos ellos civiles y dependientes directamente del 
Ministro de Justicia y Seguridad. 

Por su parte, el Tribunal de Etica Policial tiene como funcion 
esencial la de juzgar administrativamente a 10s responsables de 
faltas de etica graves o abusos funcionales graves, aplicando las 
sanciones establecidas en la Ley correspondiente. 

El 'Tribunal esta integrado por Salas de tres miembros, dos de 10s 
cuales son Oficiales Superiores con mis de diez anos de retiro 
del servicio activo, y un miembro con titulo universitario, de 
reconocida trayectoria judicial o profesional en el ambito de la 
Provincia. El juicio ante el Tribunal es oral y publico y el imputa- 
do puede ser asistido por un Defensor de su confianza. 

Todo ello se desprende de las normas que integran el Libro 111 de 
la ya citada Ley 12.155, concretamente articulos 41" a 51" de la 
misma. 

2) Control Judicial 

Cabe a 10s jueces y fiscales la responsabilidad de verificar el 
grado de adhesion a la ley y a la constitucion, por parte del per- 
sonal policial. 

La cantidad de poderes que se conceden a 10s policias, tanto en 
la faz preventiva cuanto en la investigacion, suelen poner en cri- 
sis garantias. Tal el caso de 10s allanamientos, detenciones por 
identificar, requisas y demas. La labor judicial consiste en invali- 
dar, restar toda eficacia a aquellos actos realizados con abuso de 
poder e incluso, a 10s cumplidos como consecuencia o deriva- 
cidn de 10s primeros (efecto difusivo de la nulidad). Tambikn en 
perseguir penalmente 10s delitos funcionales y denunciar ante la 
Auditoria las faltas administrativas. 

Por lo general, una de las fuentes de mayor corruption la consti- 
tuye la delegacion de la labor instructoria por parte de 10s jueces, 
lo que ocurria en la Provincia de Buenos Aires antes del proceso 
de reforma. Tras la sanci6n de la ley No 12.061 de Ministerio 
Publico Fiscal y del Codigo de Procedimiento Penal, la instruc- 
cion penal preparatoria quedo en manos del Ministerio Publico 
Fiscal (principio acusatorio) a la vez que la reforma policial ade- 
cuo y especializo organos policiales de investigacion en funcion 
policial complementarios de la Policia Judicial, organo tecnico 
civil integrante del Ministerio Publico Fiscal. 
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Control Legislativo 

Tal tip0 de control es de naturaleza claramente politica, dado 
que su ejercicio compete a miembros del Poder Legislativo, en el 
que estan representados 10s partidos politicos de oposicion. 

En el marco de la reforma, en la Provincia de Buenos Aires, se 
creo la Comision Bicameral de Seguimiento y Fiscalizacion de las 
Politicas de Prevencion del Delito, Seguridad, Criminalistica, 
Criminologia e Inteligencia y de 10s organos y actividades que 
desarrollan las mismas en el ambito de la Pcia. de  Buenos Aires, 
cuyo objetivo es llevar a cab0 un control direct0 y permanente 
de las tareas, medidas y normas que se implementaren con moti- 
vo de la reorganizacion del sistema de seguridad (ley 12.068). 

Control Popular 

La intervencion de la comunidad en el control de las actividades 
y del funcionamiento policial es la expresion mis intensa de 10s 
procesos de participacion comunitaria, dado que se concede en 
un area en la que ni siquiera el Poder Ejecutivo ha marcado su 
presencia. En lo que aqui interesa y mas alli de explicitaciones 
ulteriores acerca de tal tip0 de participacion, en la Provincia de 
Buenos Aires, a proposito de la reforma, la ley 12.154 otorga a la 
comunidad la facultad de evaluar e l  funcionamiento y las 
actividades d e  las Policias e incluso de 10s prestadores del ser- 
vicio de seguridad privada (art. 16 inciso b). 

Ademas, habilita a1 Defensor Municipal de la Seguridad en el 
control del desempeiio policial. 

El caracter institucional de tal intervencion proviene de la cir- 
cunstancia de que la propia ley decide que 10s Foros integren el 
sistema de seguridad publica, a1 igual que 10s Defensores Munici- 
pales de la Seguridad (art. 5' incisos k y f ) .  

Dada la importancia acordada a la participacion comunitaria en 
la reforma, y habida cuenta de su caricter novedoso, vale la pena 
detenerse en su explicacion. 

Seiialamos mis arriba que el actual desafio para nuestros gobier- 
nos era constmir y consolidar una democracia participativa 
como clara expresion de una activacion social y politica, a1 par 
que redefinir el rol del Estado en la creacion de espacios para la 
participacion. 

Dichas ideas encontraron amplia cabida en la tan mentada refor- 
ma, mediante decisiones legislativas apropiadas. 
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Asi cabe apuntar que la estructura orginica del Ministerio de Jus- 
ticia y Seguridad contiene una Secretaria de Relaciones con la 
Comunidad y Formacion de la cual dependen dos Subsecre- 
tarias, una de las cuales tiene como, funcion precisamente 
aquella. 

V La participacion Cornunitaria 

La Secretaria de  Relaciones con la Comunidad y Formacion tiene 
como objetivos y metas contribuir a la elaboracion de  una politica 
integral de  la seguridad que propicie la participacion de  todos 10s esta- 
mentos de  la comunidad, promoviendo una reforma estructural del 
modelo de  interaccion policia-ciudadano. 

A su vez, y en consonancia con ello, la ley 12.154 de Seguridad Publi- 
ca, ha receptado de  un mod0 concluyente el fenomeno y la importan- 
cia de  tal tip0 de participacion en su Titulo 3ro. 

Asi, se consigna que es un derecho de 10s habitantes de  la Provincia de 
Buenos Aires y un deber de su Gobierno promover la efectiva partici- 
pacion comunitaria en la elaboracion, implementacion y control de  las 
politicas de  Seguridad Publica (art. 1 I),  la que se efectiviza a traves de  
4 institutos: 

a) Foros Vecinales 

Existen en cada una de  las trescientas cuarenta y dos comisarias y 
tienen cornpetencia en el ambito territorial de  cada una de ellas. Lo 
integran las organizaciones comunitarias no gubernamentales que 
actuen en cada una de  dichas jurisdicciones. 

b) Foros Municipales 

Los integran el titular del departamento ejecutivo del Municipio, 
miembros del departamento deliberativo del Municipio, de  acuer- 
d o  a criterios de  proporcionalidad, representantes de organiza- 
ciones o entidades comunitarias y sectoriales de  caricter municipal 
y un representante de instituciones religiosas. Su ambito de  actua- 
cion es el territorio del Municipio. 

c) Foros Departamentales de Seguridad 

Los integran Defensores Municipales de  la Seguridad con actuacion 
en ese Departamento, miembros del Ministerio Publico Fiscal, titu- 
lares de  10s Departamentos Ejecutivos de  10s Municipios, represen- 
tantes de  Colegios Profesionales, c h a r a s  empresarias y organiza- 
ciones gremiales. 
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d)  Defensores Municipales de la Seguridad 

Son elegidos por mayoria simple de votos de 10s miembros del Foro 
Municipal de Seguridad. 

Facultades de Dichos Organismos 

Hay coincidencia en la asignacion de funciones a 10s Foros; entre 
las m k  importantes caben destacarse: 

- Entender e intervenir en las cuestiones atinentes a la Seguridad 
Publica. 

- Evaluar el funcionamiento y las actividades de las policias de la 
provincia y de 10s prestadores de seguridad privada en su ambito 
de actuacion. 

- Intervenir en la formulacion de planes de prevencion de hechos 
delictivos y en la implementation de politicas ylo programas 
referidos a la seguridad publica, solicitando informes y pro- 
poniendo medidas institucionales acercq de las diferentes areas 
de la seguridad publica provincial. 

- Coordinar actividades y acciones con 10s Defensores de la Seguri- 
dad. En lo concerniente a estos ultimos, se les acuerda la facultad 
de convocar a 10s miembros del Foro Municipal y a1 responsable 
local de las policias de la provincia a reuniones para la discusion 
de temas de seguridad. 

- Facilitar la comunicacion entre 10s sectores sociales y el personal 
policial. 

- Verifi car el accionar de las policias de su jurisdiccion a 10s fines de 
detectar hechos irregulares u omisiones o conductas que pudie- 
ran implicar un ejercicio abusivo, ilegitimo, irregular, defectuoso, 
arbitrario o discriminatorio. 

- Por ultimo, informar a1 Ministro de Justicia y Seguridad de las 
novedades pertinentes. 

La extraordinaria importancia de estos organismos que representan 
a la comunidad, es que la ley les concede facultades co-gestionarias 
que se ejercen como derechos ciudadanos. Es mucho mas que ser 
oido, es tomar pane en la planificacion y formulacion de programas 
de prevencion apropiados para cada lugar, sobre la base de la infor- 
macion que el propio Foro da a la Policia. Es tambiCn el derecho a 
cuestionar el n~odo  en que el personal policial cumple con su fun- 
cion. 
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Para mejor ilustracion, basta con decir que en el ultimo verano, el 
programa de prevencion del delito en la Costa Balnearia h e  total- 
mente diseiiado por 10s Foros, 10s que a su vez controlaron su eje- 
cucion por parte de las policias departamentales. 

Como puede apreciarse, tritase de un regimen que hace cierto y 
serio el objetivo tan deseado de la participacion popular, en un 
tema sobremanera delicado cual es el de la Seguridad Publica. 

La experiencia recogida hasta ahora acerca del funcionamiento de 
tales institutos resulta invalorable. La interaccion entre estos ulti- 
mos y el personal policial ha producido' ripidos resultados en 
punto a una recuperacion de la confianza en la institucion policial, 
en la recuperacion de prestigio por parte de aquella, y en un alto 
grado de madurez en el trabajo conjunto. 

Los Foros son un ambito de discusion en el que se identifican pro- 
blemas criticos vinculados con la conflictividad social. Los Foros 
procesan y sistematizan la informacion y sobre la base de ella for- 
mulan sus propias propuestas que debaten con la autoridad poli- 
cial. Tal grado de involucramiento permite una gran racionalidad en 
la demanda de seguridad, circunstancia que se ve favorecida por la 
informacion que permanentemente recaban de la Policia. 

Una mejor comprension de la problemkica de la seguridad por 
parte de la comunidad ha implicado tambien una atenuacion de 10s 
niveles de alarma social que producen hechos de violencia graves, 
magnificados por su difusion. 

Un aumento de 10s indices del delito y una tematizacion por parte 
de 10s medios de comunicaci6n, sirven para generar desconcierto, 
alarma social y descreimiento en la respuesta institucional, feno- 
menos que pueden ser contenidos por la discusion franca, abierta y 
participativa. 

Como lo planteara desde un comienzo, el pioblema de la seguridad 
remite a cuestiones que exceden lo puramente policial. La conflic- 
tividad social es una de las variables m k  importantes en la cons- 
tmccion de un modelo de analisis en materia de seguridad. Dicho 
reconocimiento supone la necesidad de darse estrategias y politicas 
que operen sobre dicha variable. Las m h  de las veces quedan a1 
descubierto problemas estructurales complejos, en muchas otras, 
conflictos de naturaleza local de tip0 coyuntural. Nuestra experien- 
cia es que gracias a la actividad de 10s Foros hemos podido captar 
dichos fenomenos y atenderlos mediante un recurso que paso a 
explicar. 
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En todas panes, y tambien en Buenos Aires, existen numerosos 
organismos gubernamentales que tienen incumbencia en cues- 
tiones de tip0 social de naturaleza varia. ,Los caracteriza el gran 
nivel de desarticulacion con que operan, lo que resta potencia a la 
accion solidaria del Estado. Para cubrir tales deficiencias, y dar vir- 
tualidad plena a la participacion comunitaria, organizarnos en la 
provincia de Buenos Aires lo que denominamos un "grupo de 
respuesta multiple" integrado por la totalidad de tales organismos 
(Ministerio de la Production y del Empleo, Direccion Provincial de 
la Minoridad, Consejo Provincial de la Familia, Direccion Provincial 
de Escuelas, Ministerio de Salud Publica, Direccion Provincial de 
Tierras, entre otros). Es mision de este grupo articular con cada 
Foro, recoger las alertas tempranas que provienen de ellos, elabo- 
rar un programa comun de accion para la atencion de la proble- 
matica, convirtiendose cada uno de sus integrantes en operadores 
de dicho programa. 

Un par de ejemplos serviran para poner de manifiesto la importan- 
cia de este mecanismo. En un pequefio pueblo una fibrica impor- 
tante produjo suspensiones por falta de trabajo, cosa que afecto a 
buena parte de la poblacion; evaluada esa situacion pudo atenderse 
la emergencia y atenuarse el conflicto mediante la inclusion de 
dichas personas en un plan social denominado "Trabajar" consis- 
tente en la afectacion de esos recursos humanos disponibles en tra- 
bajos comunitarios mediante el pago -via contrat- de una suma de 
dinero que posibilitara el sustento. 

En otra circunstancia, un Foro correspondiente a la localidad de 
Quilmes, en donde tiene su sede una villa de emergencia, detect6 
la inquietud que planteaban 10s villeros acerca de la necesidad de 
contar con alumbrado y trazado de calles. Discutida la demanda, en 
el seno del programa de respuesta multiple se advirtio que la Direc- 
cion Provincial de Tierras podia facilitar la erradicacion de parte de 
la villa como mod0 de dar curso favorable a la demanda. 

Pues bien, estos son las grandes lineas que configuran un modelo 
democratic0 de seguridad, que procura desplazar la vision autori- 
taria y ponernos a reparo de sus acechanzas. 

En suma, y a mod0 de colofon: 

Nuestros paises padecen fenomenos de violencia fruto de una con- 
flictividad social criminalizada, que por su naturaleza no puede ser 
atendida tan solo por el sistema penal ni por la agencia policial. 

A la hora de definir un modelo de analisis de seguridad, debe ser 
computado como variable central el conflicto social. 
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La atenuacion de ese conflict0 demanda una redefinicion del rol del 
Estado, a partir de la formulacion de politicas de inclusion social. 

Existe tambien violencia estmctural proveniente de 10s abusos que 
se cometen desde el poder, a travCs de procesos de selectividad y 
etiquetamiento que reducen la seguridad a1 disfmte de bienes, 
derechos y garantias, solo para una parte de la sociedad. 

La violencia criminalizada debe ser atendida por organos policiales 
y judiciales dotados de limites claros y de controles democrhticos 
suficientes. 

La participacion comunitaria en la cuestion de la seguridad, garanti- 
za la eficacia y dernocratizacion del sistema penal y acuerda certeza 
a 10s procesos de consolidacion democratica. 

En tales procesos, cabe a 10s organismos de derechos humanos una 
labor esencial, tanto desde el trabajo en la participacion comuni- 
taria cuanto en esa labor cotidiana de difusion de 10s derechos, o 
desde la denuncia de 10s abusos. Pero tambien, y en especial, per- 
meando la institucion policial desde sus academia5 de enseiianza, 
espacio de excelencia en el que en la Repdblica Argentina tienen su 
lugar legitimo. 

Muchos son 10s hombres y mujeres que desde 10s organismos 
luchan dia a dia -en forma silenciosa- para hacer cierto el sueiio de 
"que el hombre no sea lobo del hombre". 

A ellos nuestro profundo reconocimiento y a Emilio, nuestro ho- 
menaje permanente. 
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