Capitulo XIII. Seguridad ptblica y derechos humanos™®

1. Introduccion

El problema de la seguridad publica, estrechamente vinculado al
problema de la gobernabilidad de las recientes democracias latinoameri-
canas es, teniendo en cuenta los presupuestos que lo organizan, un tema
nuevo en la regién.

Pero la cuestién de la novedad, no necesariamente resulta en que el
problema tienda a resolverse en sistemas e instituciones capaces de plan-
tear politicas dirigidas, por ejemplo, tanto a prevenir y asegurar efectiva-
mente la no violacién de los derechos humanos y civiles, como a defender
pluralidad de viejos y nuevos derechos.

Pensar modelos de seguridad ptblica que respondan al horizonte de
la defensa de los derechos es, en buena medida, proponerse hacer el rigu-
roso y dificil ejercicio de reconocer que los viejos modelos de seguridad
representan puntos de vista que limitan la visién del problema que dicen
encarar. Si lo que las nuevas reformas nos estdn proponiendo es funda-
mentalmente re-adecuaciones, re-aggiornamientos de los sistemas de ga-
rantias —en sus versiones anglosajonas o en sus versiones europeas—, la
implementacién de estas reformas serd siempre parcial e inacabada y es
posible que, en contra de todas las buenas intenciones que las nutren, se
reputen mds como adecuaciones parciales y como complicados magquilla-

jes para responder a coyunturales cambios politicos y econdmicos en la

* Capitulo elaborado por Sofia Tiscornia, directora del programaViolencia Institucional,
Seguridad Ciudadana y Derechos Humanos, del CELS. Una versidn anterior de este trabajo
fue presentada en Seminario Internacional Seguridad Piiblica: antiguos desafios, nuevos
modelos, Escuela de Gobierno de la Fundacién Jodo Pinheiro/Fundacién Konrad
Adenauer, Belo Horizonte, 2 y 3 de setiembre de 1998.
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regién, que como nuevos paradigmas capaces de construirse como resul-
tado de las nuevas formas de relaciones y luchas sociales que estos cam-
bios conllevan.

Los latinoamericanos somos tributarios y actores de una historia de
resistencia a la autoridad, de impugnacién del orden establecido, antes
que de conquista de derechos para integrar una sociedad de pares, de
“hombres puros” que se han reconocido iguales entre si'. Como ya hace
varios afios dijera Octavio Paz, mientras para los norteamericanos el mun-
do es algo que se puede perfeccionar, para nosotros, es algo que se debe
redimir’. Ser esta historia, reconocer lo que somos, es la tinica clave en
que podemos pensar las reformas de los sistemas de seguridad. Y es la
tnica forma en que podemos construir democracia y participacién, nues-
tras viejas deudas.

La primera cuestién que debiera debatirse entonces es acerca de qué
estamos hablando cuando hablamos de Seguridad Piblica. Sin duda que
esta cuestién es bien diferente del problema del Orden Ptblico. Creo que
podemos coincidir que la cuestién social del Orden Publico,
cronolégicamente anterior al tema de la Seguridad Publica, supone un
concepto decimonénico y positivista cuyo objetivo es evitar el des-orden,
la ruptura del orden politico establecido. Tal como lo plantea Recassens y
Brunet’, este concepto se resume en una ecuacién simple: “contrastar la

‘conducta de los ciudadanos con la normativa y las costumbres ‘pactadas’

1. Decir “los latinoamericanos” y caracterizar una historia es, sin duda, englobar en una
sola categoria intereses y movimientos muy disimiles. Sélo quiero hacer referencia a
tradiciones intelectuales e historicas divergentes de las que han resultado diferentes formas
de concebir la autoridad, el Estado y el problema del orden social. Ver Melossi, Dario, El
estado del control social, Siglo XXI, 1992; Pitch, Tamar, ;Qué es el control social?”, en
Revista Delito y Sociedad, Afio 4, n°8, Oficina de Publicaciones del CBC, Buenos Arres,
1996; Tiscornia, Sofia, “Peligrosidad politica o peligrosidad social? Seguridad ciudadana
y procesos de construccion de hegemonia en torno al (des)orden democrdtico”, en Fichas
de cdtedra n°l, Facultad de Filosofia y Letras, UBA, 1985.

2. Paz, Octavio, “El pachuco y otros extremos”, en El laberinto de la soledad, FCE,
1994, México, p. 27. .

3. Recassens y Brunet, A., “Violencia policial y seguridad ciudadana’, en Imdgenes del
control penal, Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, 1994, p. 78.
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por la ‘sociedad’ y protegidas por el Estado. Los contraventores, enemigos
del bienestar publico, deben ser separados del colectivo y deben ser casti-
gados”. En las instituciones de seguridad, se privilegié un modelo politi-
co de Orden Publico, por sobre un modelo profesional. Ello ha redunda-
do en una marcada preocupacién por el delito politico —entendido como
cualquier forma de disidencia al régimen politico autoritario dominante—
antes que por la investigacién cientifica de la delincuencia comun y el
crimen en general. En este paradigma, los cuerpos policiales son concebi-
dos como cuerpos especializados en la represién de vastos grupos de po-
blacién, antes que en la investigacién de delitos dafiosos para todos los
grupos sociales.

El concepto de Seguridad Publica, en cambio, se plantea como al-
ternativa a la cuestién del Orden Publico. Emerge como cuestién politica
y social recientemente, como uno de los problemas de gobernabilidad
que debe resolver el Estado de derecho de las democracias contempord-
neas. Supone una valorizacién compleja del conflicto, siempre renovado,
entre los derechos de la gente, como derechos inherentes a la persona, y la
proteccién de esos derechos como condicién indispensable para su
efectivizacién. Ello resulta en que el bien protegido no es el orden esta-
- blecido ni las normas que lo sostienen, sino los derechos y las libertades.

Y como todos sabemos, los derechos y las libertades son cuestiones
complejas y dificiles de resguardar. Porque los derechos y las libertades,
antes que ser la letra y el espiritu de la ley, son protagonizados y defendi-
dos por actores sociales concretos. Grupos sociales que no estdn dispues-
tos a reconocer acriticamente un solo sentido del orden publico. Actores
que apelan a viejos derechos para defender libertades conquistadas y que
conquistan libertades para codificarlas en nuevos derechos.

Es mds, cuanto mds se profundiza el ejercicio de las libertades,
aseguradas en los pactos y tratados internacionales —en el caso de Ar-
gentina incorporados a la Constitucién Nacional— mayores son los con-
flictos que se deben enfrentar. Porque, ademds, estamos tratando de
pasar de una concepcién del orden urbano armada sobre un modelo
decimonénico y positivista, por un lado, y por el modelo del Estado
terrorista, por el otro, 2 un modelo en el cual, si las libertades y los

derechos aparecen asegurados en la Constitucién, es mds que inevitable

-417-



Capitulo XIII. Seguridad publica y derechos humanos

que cada vez haya mds actores que luchen por su vigencia y exijan su
tutela. No porque creamos necesariamente en la letra de las leyes o de
las Constituciones®, pero si porque ello nos afirma adn mds en la de-
manda de nuestros derechos.

Y es entonces cuando la cuestién aparece presentada en forma de
falsas contraposiciones.

Una de ellas es la que opone libertades a seguridad. Esta oposicién
argumenta que a medida que se avanza en la conquista de libertades, para
que las libertades sean ejercidas es preciso una tutela eficaz. Esta cuestién
es cierta, siempre y cuando la tutela eficaz no implique resignar parte de
las libertades para asegurarlas como tales. Porque lo que habitualmente -
resulta es que cuando demandamos por una proteccién mds -eficaz, los
encargados de protegernos demandan medios eficaces para hacerlo, argu-
mentando que esto es conveniente, aun cuando perturbe alguno de nues-
tros derechos y libertades. Aqui es entonces que esta oposicién sucle re-
solverse en favor del valor seguridad, frente al valor libertad, descuidando
que no son comparables y que, si pensamos que lo son, podemos resignar,
frente a determinadas circunstancias, el valor seguridad frente al valor
libertad.

Algunos ejemplos ilustrardn esta falsa antinomia. En Argentina, a
diferencia de muchos otros paises, la Policia Federal expide un documen-
to llamado cédula de identidad. El propésito de esta cédula, inventada a
comienzos de siglo, es principalmente contar con un prontuario de cada
ciudadano que permita a la policia ejercer un control rdpido y, funda-

mentalmente, exhaustivo sobre todos los habitantes de la Nacién, y en

4. La “creencia en las leyes” refiere bdsicamente a la existencia de una cultura juridica y
politica en la que la aplicacion de la ley no aparece, a los ojos de la mayoria de los ciudadanos,
como una forma de ejercicio arbitrario del poder politico, sino, antes bien, como una forma
consensuada de arbitrar los conflictos. Sobre el “descreimiento” en las leyes ver, entre
otros: Nino, C., Un pais al margen de la ley, Emecé, Buenos Aires, 1992. Fl descreimiento
en la aplicacion justa de las leyes por los tribunales locales puede coexistir en cambio, con
una cultura politica en la que la demanda de derechos sea un rasgo predominante. Ver,
entre otros O'Donnell, G., Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismo y
democratizacion, Paidés, 1997
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especial de los delincuentes®. El problema es que, desde principios de
siglos a la fecha, esta facultad de ejercer un control exhaustivo ha depre-
ciado el valor libertad frente al valor seguridad. En nombre de la seguri-
dad y del orden nos vemos obligados a salir a la calle con la identificacién
correspondiente so pena de ir a parar unas cuantas horas a la comisarfa
sélo por haber ido a hacer compras en un mercado.

;Por qué razén, por otra parte, una institucién del Estado, funcio-
narios publicos, pueden reunir y concentrar en forma secreta la informa-
cién acerca de afiliaciones, participacién politica, antecedentes
contravencionales, etc., de todos los ciudadanos? ;Por qué un funcionario
publico puede detener a alguien en la calle, sin que la persona esté come-
tiendo un delito y requerir su documento y demorarlo en la comisarfa?
Sin duda estas cuestiones afectan gravemente las libertades.

Aqui, la resolucién mds comun de la falsa antinomia dirfa: “de acuer-
do, restringe las libertades pero es un instrumento idéneo para lograr
seguridad”.

El problema es que tampoco es eficaz ni eficiente. Demorar cientos
de miles de personas por afio en las comisarias para detener a algunas
pocas decenas de delincuentes habituales, es sin duda un despropésito y
un despilfarro de recursos publicos y de libertades ajenas.

Otro ejemplo, quizds opuesto, es la ampliacién notable de la seguri-
dad privada en la regién. Es por todos conocido que la expansién de estas

empresas ha superado largamente las tareas de vigilancia, prevencién de

5. La cédula de identidad tiene su origen en el Convenio Sudamericano de Policia de 1905,
ratificado en 1920. Fn su articulo 10 especifica que la cédula “procuraria facilitar que toda
persona honestd se provea de una cédula o certificado de identidad, la cual ademds de
Dponerla a cubierto de posibles molestias, ha de ser un elemento de informacion personal (....)
(destacado nuestro). En 1968 se crea el Registro Nacional de las Personas cesando la vigencia
de la cédula de identidad expedida por la Policia Federal, como instrumento de registro e
identificacién de las personas. Desde ese entonces, la Policia Federal ha reclamado la coexistencia
de ambos documentos —la cédula de identidad por ella expedida y el Documento Nacional de
Identidad, expedido por el Registro Nacional— argumentando que mientras el segundo es un
“documento” valorads sélo en esta funcidn, el sequndo —la cédula policial— cumple una funcion
relativa a la Seguridad”. La Policia Federal ha continuado expidiendo cédulas y exigiéndolas
como documento probatorio de identidad.
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riesgos y control de factores —problemas a cargo de la seguridad publica—
. Es éste un ejemplo claro en el que el valor seguridad estd claramente
ponderado por sobre el valor libertad. Residimos en ghettos y predios
enrejados; debemos mostrar credenciales para entrar en nuestra casa, club;
debemos rodear barrios enteros para pasar de una zona a otra porque
arbitrariamente se cortan —se privatizan— las calles. Asistimos, sin duda a
la aparicién de nuevas formas de legalidad, no escritas ni codificadas,
salvo en reglamentos de copropiedad para el solo conocimiento de los
beneficiarios/propietarios de la privatizacién.

Creo que estos ejemplos pueden resultar ilustrativos para pregun-
tarnos acerca de cudles son, entonces, los principales desafios que presen-
ta hoy el tema de los sistemas de seguridad publica, entendidos como

sistemas de proteccién de derechos y libertades.

2. El consenso experto. Explicaciones/legitimaciones y diagndsticos

Sin duda en estos dltimos afios mucho se ha avanzado en la consoli-
dacién de un consenso experto dispuesto a encarar nuevos sistemas de
seguridad publica. Entiendo que a esta organizacién del consenso experto
se corresponde un diagndstico acerca de los principales obstdculos que
deben enfrentarse. Es sobre este diagnéstico que se plantean los modelos
de reformas a los sistemas de seguridad regionales. Y es sobre ¢l que de-
biéramos preguntar si cierta despreocupacién por los ambientes cultura-
les en los que los nuevos modelos de reforma se insertan, no terminarin
abonando la reproduccién de una vieja costumbre latinoamericana: ren-
dir homenaje a la letra de las leyes y a los concomitantes sisternas de

seguridad y, al mismo tiempo, no preocuparnos por seguir su espiritu®.

6. Melossi, Dario, “La radicacién cultural del control social (o de la imposibilidad de
traduccién)”, en Revista Delito y Sociedad, n® 9/10, Buenos Aires, 1997 Salas, L. y
Rico, .M., Administration of justice in Latin America, Centro para la Administracion de
Justicia, Costa Rica; s/d; Tiscornia, Sofia, Violencia policial, de las practicas rutinarias a los

hechos extraordinarios, en Izaguirre, I. ( comp.) Violencia social y derechos humanos,
Eudeba, Buenos Aires, 1998.
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Existe hoy en la regién una importante y dispar cantidad de traba-
jOS que abordan el rema de las reformas de los sistemas de justicia penal;

de los sistemas de seguridad y de las instituciones policiales”. De [a revi-
si6n de esta bibliografia interesa enunciar, brevemente, las grandes lineas
de coincidencia acerca del estado de la cuestion.

Entiendo que el primer consenso explica por qué los sectores demo-
créticos de la regién deben abordar el tema de los sistemas de seguridad.
Podemos enunciarlo, a grandes rasgos, de la siguiente manera:

I. El tema de la seguridad era un tema dldsico de los sectores conserva-
dores. Como tal, se resolvia en la ecuacién: orden social igual a mayor repre-
sién, leyes mds duras, menos garantias, menos libertades. En fin: combate,
cuando no guerra a la delincuencia, al desorden, a la subversién, a la disiden-
cia politica. En definitiva, todos aquellos a los que alcanzaba el largo brazo del
poder definidor, vigilante y coercitivo.

II. Los sectores progresistas, libertarios —un tanto mds tarde denomi-
nados democrdticos— debfamos ser capaces de dar respuestas, de proponer
y debarir politicas idéneas para plantear alternativas a la cuestién de la
inseguridad urbana, de la criminalidad y del delito. Comprendfamos que
la criminalidad y los delitos no eran ya sélo un problema de las clases domi-
nantes. Parecfan afectar, en todo caso, a todas las clases sociales y, en esta
situacién, son las clases mds pobres quienes mds desamparadas estdn.

III. El tema de la inseguridad ciudadana, en especial en nuestra
region, estd estrechamente vinculada con la violencia y los abusos policiales
y la corrupcién e ineficacia de los tribunales. La violencia policial ejercida
sobre los mds pobres e indefensos denota no sélo la persistencia de
metodologfas de los anteriores regimenes dictatoriales, sino también la -
complicidad de los tribunales y los politicos.

IV. Estos temas deben ser planteados al debate piblico desde una
perspectiva democrética. Sélo ello redundard en el fortalecimiento de
los frégiles sistemas democrdticos, porque nos permitird la paulatina

creacién de consenso. Del viejo consenso con el que el publico nutre los

7. Entre muchos, las compilaciones de articulos de la revista Pena y Estado; las publicaciones
sobre el tema del ILANUD quee recogen, en general, las presentaciones a congresos especializados;
los trabajos publicados por WOLA; etc.
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sistemas democréticos fuertes. La construccién de consenso nos liberard
de las ataduras de la coercién politica caracteristica de nuestros regime-
nes autoritarios.

Asf las cosas, el consenso experto despliega un diagnéstico de la
situacién, el cual, aun teniendo en cuenta las diferencias locales, podria
ser enunciado de la siguiente manera:

I. Escasez, cuando no inexistencia, de estudios sobre los sistemas de
seguridad regionales. Ello debido tanto a la focalizacién en los estudios
sobre fuerzas armadas —principales actores de los gobiernos dictatoriales
en la regién®~ cuanto a una histdrica despreocupacién de las elites domi-
nantes y de las elites pensantes por la cuestién del crimen y su prevencién
y represién. Despreocupacion anclada en sistemas de seguridad y policiales
que presumen que las clases privilegiadas de la sociedad deben ser prote-
gidas antes que objeto de control y vigilancia®.

II. Fuerte dependencia y sujecién de los organismos judiciales a los
poderes politicos y ejecutivos. La administracién de la justicia penal se
describe como colapsada, ineficiente e inoperante. No persigue adecua-
damente los delitos, no garantiza los derechos ciudadanos'®, entre mu-
chos otros. Estructurada sobre un sistema inquisitorial, la organizacién
de los tribunales responde a sistemas centralizados, jerarquizados al extre-
mo de tornar imposible el control democritico de las decisiones judicia-
les, con una vieja y consolidada organizacién burocrdtica que responde

antes a los fines e intereses de los funcionarios que la integran que a los

8. Ver Bretas, M., “Observaciones sobre la falencia de los modelos policiales”, en Revista de
Sociologia de la USP San Pablo, mayo de 1997; Tiscornia, Sofla, “Seguridad ciudadanay
cultura de la violencia®, en Revista Encrucijadas, Universidad de Buenos Aires; n° 5, afio 3,
1997, entre muchos otros.

9. Bretas, M., op. cit.

10. Maier, Julio, “Situacién de la justicia penal: Fallas de los sistemas escritos y de la
organizacin de los tribunales”, en Actas Congreso Regional sobre Reforma de la Justicia
Penal, ILANUD, Organismo Judicial Guatemala, 5-8 marzo, San José de Costa Rica,
1991; Salas y Rico, op. cit.; Zaffaroni E. R, “Documento de Dicusion para el Seminario
de San José”, 11-15 de julio de 1993, en Sistemas penales y América Latina (primer
informe), Depalma, Buenos Aires, 1 994; Binder, Alberto M., Politica Criminal: De la
Formulacién a la Praxis, Ed. Ad Hoc; Buenos Aires, 1997.
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ciudadanos a los que deben servir. En esta situacién los tribunales se tor-
nan cémplices obligados de los abusos que el poder politico inflige a una
ciudadanfa desarmada.

IIL. Militarizacién de las policfas como resultado tanto de su forma de
organizacién como de haber estado o bien bajo el mando operacional de las
fuerzas armadas, o bien dirigidas y comandadas por militares, o bajo la
jurisdiccién de los ministerios de defensa. La militarizacién policial, aun
cuando se definan como cuerpos civiles armados, se despliega tanto en
modelos de organizacién castrense como en un cuerpo consolidado de doc-
trinas, practicas y sistemas informales y domésticos que privilegian prdcti-
cas autoritarias, represivas, brutales y de encubrimiento corporativo''.

IV. La presencia de un sostenido aumento de la criminalidad en la
regién, que resulta en un concomitante crecimiento de la percepcién de
la inseguridad, abonado por nuevas formas delincuenciales de dificil con-
trol, principalmente porque se desarrollan al amparo de poderosos gru-
pos de poder en complicidad con extendidos sectores de la administra-
cién politica. En especial todos los delitos vinculados en diferentes moda-
lidades al narcotrdfico y a la venta ilegal de armamento. Pero también, los
delitos callejeros y la fuerte sospecha de que éstos son posibles por la
complicidad policial y el “punterismo” —la proteccién clientelistica que
- ejercen los partidos politicos sobre grupos marginales.

V. Todo ello resulta en altisimos niveles de descreimiento y descon-
fianza de la opinién publica en las posibilidades de que los tribunales y
las fuerzas de seguridad tengan la capacidad minima para asegurar la paz
social y la resolucién de los conflictos. En Argentina, el 85% de la pobla-
cién no se siente protegida y, cuando se le pregunta porqué motivos, un
44,4% responde que por falta de confianza en la policia, un 12,0% porque

piensa que crecié la delincuencia y sélo un 3,2% porque la delincuencia es

11. Palmieri, G., Reflexiones y perspectivas a partir de la reforma policial en El Salvador, en
Revista Penay Estado, nro. 3, afio 3., 1998; Rico, .M., “La Policia en América Latina: del
Modelo Militarizado al Comunitario”, en Revista Penay Estado; n°3, 1998; Oliveira, A. y
Tiscornia, S., Estructura y practicas de la policia en la Argentina. Las redes de ilegalidad, en
Seminario sobre control democritico de los organismos de seguridad interior en la Repilblica
Argentina, CELS, Buenos Aires 1997; Bretas, M., op. cit., entre muchos otros.
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mds violenta'2. La desconfianza en la justicia ha crecido desde un 42%
para 1984 a un 89% en 1996".

Nos encontramos ante un importante consenso, tanto respecto a la
urgencia de ocuparse del problema desde una perspectiva democrdtica,
como respecto al diagndstico de los principales obstdculos que el ocupar-
se del problema supone.

Creo que en tanto continuemos caracterizando estos problemas como
“obstdculos” estamos cerrando los caminos para pensar reformas eficientes
a nuestros sistemas de seguridad.

Quiero decir, la metdfora del obstdculo evoca una barrera que, en
medio de un camino justo hacia un lugar deseado, crea una dificultad
para llegar a destino. Los obstédculos pueden moverse del lugar, eliminar-
se, limarse. No forman parte intrinseca del camino y del lugar hacia el
que conducen. La retdrica de los obstdculos, paradéjicamente, obstaculi-
za el andlisis conceptual, en tanto pensamos que se trata de
disfuncionalidades que pueden ser removidas y no, cuestiones que for-
man parte y dan forma local al problema.

Asf las cosas, ;qué se plantea frente a los obstdculos diagnosticados?

3. Nuevos y viejos desafios

Creo que deberfamos reconocer que una actitud bastante frecuente
entre nosotros es la incorporacién acritica de modelos y politicas de segu-
ridad —particularmente de raigambre anglosajona— en estos tltimos afios.

Ello resulta, muchas veces, en exportacién de modelos, construidos
sin un debate que haya incorporado, minimamente, aquello que Dario
Melossi denomina “el ambiente cultural”, en el interior del cual se desa-
rrollan los sistemas de seguridad publica. Voy a dar algunos ejemplos.

Muchas de las reformas de los sistemas policiales en la regién, como

por ejemplo la reciente reforma de la Policfa de la Provincia de Buenos

12. Centro de Opinion Piblica, agosto de 1996, Graciela Romer y Asociados, marzo de
1996.

13. Gallup, Universo: Capital Federal, Mendoza, Rosario y Tucumin.
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Aires, proponen la departamentalizacién de la policia, favoreciendo una
perspectiva descentralizadora que supone que una policia departamental |
estd llamada a tener un mayor conocimiento de los problemas comunita-
rios, un mayor acercamiento al publico, puede obtener mayor colabora-
cién y apoyo de los habitantes locales y, también, puede aliviar,
reenvidndola a otras instancias, la carga burocrtica que los sistemas alta-
mente centralizados de policfa suponen. Sin duda que el modelo de poli-
cfa local ha resultado eficaz en los pafses anglosajones. La cuestién es que
la departamentalizacién no es un bien en si mismo. Al igual que la policia
comunitaria, representan sin duda modelos mds democrdticos de gestién
de conflictos, principalmente porque suponen una continua interaccién
entre el publico y los funcionarios, suponen un continuo flujo de
monitoreamiento del ptblico sobre las policfas, que resulta en un mayor
control sobre la gestién policial. El problema es que pocas de estas condi-
ciones se cumplen en nuestra regién. Las posibilidades reales de plantear
interacciones fluidas entre los funcionarios policiales ~por mds locales
que sean— y la gente, no depende de las buenas intenciones o la bondad
del modelo. Depende, fundamentalmente, de lo que insisto en llamar el
ambiente cultural en el interior del que se desarrolla la actividad policial.
Para enunciarlo en burdos y gruesos rasgos. Mientras la cultura de-
mocrdtica norteamericana y anglosajona se ha construido sobre la base de
una sociedad de iguales, las nuestras son sociedades jerarquizadas, inte-
gradas si, pero cada uno en su lugar. La sociedad de iguales se construye
sobre el consenso y sobre la lucha por participar en el consenso. La socie-
dad jerarquizada se construye en cambio sobre la coercién y la lucha por
la participacién se vincula a la lucha contra la opresién, mds que a la lucha
por derechos de inclusién. Esta caracterizacién tan general, resulta en
muy diferentes actitudes de los actores en conflicto frente a la accién
policial. Pavarini' desarrolla acertadamente el problema al contrastar las
diferentes tradiciones en que ha sido pensado y operacionalizado el con-

cepto de control social. Asf, este puede referir a una lectura conflictual,

14. Pavarini, Mdximo, El control social en el fin de siglo, en Cuadernos de postgrado,
Facultad de Ciencias Sociales; n° 3, Buenos Aires, 1995, p. 58.
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que advierte el perfil autoritario de la situacién de control y, entonces, en
el mismo acto, define también un espacio de libertad en oposicién al
mismo; esto es lo que sucede frecuentemente entre nosotros. La otra acti-
tud no percibe conflicto alguno en la accién de control y resulta entonces
en una accién de adhesién al mismo.

Pero estas realidades —estos ambientes culturales— no son necesaria-
mente un obstdculo. Pero es claro que no podemos ser médgicamente de-
mocrdrticos. Otro ejemplo quizds mds ilustrative. Podemos coincidir, tal
como lo plantean muchos trabajos, que una fuerza policial democrdtica
debe responder a dos grandes caracteristicas: accountability y responsiveness.
Y los enuncio en inglés porque ambos conceptos ni siquiera tienen una
ajustada traduccidn al espafiol. Y obviamente que no se trata de deficien-
cias de nuestro idioma, sino que todos estos conceptos: transparencia,
control del publico, policfa comunitaria, community policing, etc., no
pueden tener mds contenido histérico concreto que el que le prestan las
relaciones sociales sobre las que actdan. No afrontar estas cuestiones nos
hundird nuevamente en el viejo error de nuestros bien intencionados Ju—
ristas: rendiremos homeﬁaje a la letra de la ley y no cumpliremos su
espiritu. Como decian los viejos espafoles: “se acata, pero no se cumple”.

La mirada acritica a la que me referfa mds arriba, aparece también en
la escasa importancia que, en el disefio de nuevos modelos de seguridad
publica, se otorga a los intereses concretos de las diferentes agencias que
se ocupan del problema. '

Ello resulta en gravisimas superposiciones interagenciales: supongamos
que la cooperacién internacional y expertos licidos elaboran en cualquiera de
nuestros paises un inteligente y viable plan de reforma judicial, policial y
penitenciario. ;Cémo se enfrenta esta reforma con los intereses de otras agen-
cias tales como la Drugs Enforcement Agency -DEA— y el Federal Bureau of
Investigation —~FBI~, interesada cada una en el control en América Latina de
lo que cada una ha definido como crimen, peligrosidad o amenaza?

Un simple ejemplo: en mds de un ciudad latinoamericana el poder
politico, de acuerdo con la DEA, mantiene y permite el pequefio tréfico
de drogas y la consecuente red de informantes, soplones y dealers, a cam-
bio de informacién sobre el gran tréfico y el gran lavado de dinero. O sea,

operan en otro nivel, pero exactamente igual que la criticada policia de
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calle: una red de informantes —buchones, soplones, etc.— que se mueve con-
tinuamente al margen de la ley, incomodando y abusando del ciudadano
comun. ;Qué control comunitario, qué control legislativo de las policfas
es imaginable en esta situacién? ;Qué proyecto de seguridad vecinal es
posible en este escenario? Ninguno, si no queremos ser hipdcritas.

Me parece entonces que es necesario retomar dos cuestiones. La pri-
mera, que deberfamos emprender un trabajo sostenido para tener ade-
cuados diagndsticos acerca de cudles son los principales conflictos que
resultan en la emergencia de situaciones o 4reas de inseguridad, que per-
mitan elaborar planes acotados de prevencién y represién.

La segunda cuestién es debatir prolijamente la transformacién de
las policfas. Porque, aunque las policfas no son, sin duda, las principales
responsables del problema de la seguridad ptblica, su lugar institucional,
su ambiguo rol de defensora de las libertades democréticas pero, al mis-
mo tiempo, conservadora del orden existente, las pone en el principal
escenario de la cuestién. Asimismo, en nuestra regién, por nuestra histo-
ria, las policfas estdn formadas como conservadoras de un solo sentido del
orden, como cuerpos con amplias y discrecionales facultades para coartar
libertades, antes que como aseguradoras de la paz social.

Respecto a la primera cuestién, es importante centrar el empefio en
diagnosticar seriamente de qué estamos hablando cuando hablamos de
delitos e ilegalismos que producen inseguridad, porque sélo entonces
podremos plantear politicas para enfrentarlos. El problema de la seguri-
dad publica no es el problema del orden y, por lo tanto de la adecuacién
coercitiva de las conductas a las leyes. El problema de la seguridad es el
problema acerca de cédmo se transforma el sistema de seguridad para que
esté dirigido a defender derechos y no sélo a imaginar cémo controlarlo
para que no violen los derechos humanos durante la represién del delito.

La informacién de los sondeos de opinién, por ejemplo, es intere-
sante por la informacién explicita, pero también porque todo aquello que
es posible inferir desde alli. Sabemos que la gente se declara cada vez mds
temerosa de ser victima de delitos tales como robos violentos y homici-
dios. A su vez, quienes parecen ser mds victimas, o se declaran asi, son los
sectores mds pobres. Por supuesto que el delito y el crimen existen y por

supuesto que las principales victimas son los mds pobres. Aquellos que no
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tienen recursos para protegerse con la seguridad privada y que también
son los principales desatendidos por la seguridad publica. Y por ello es
sin duda urgente pensar politicas de resguardo para estos sectores. La
cuestién es, ;qué poh’ticas? _

Y a este respecto hay una cuestién planteada por el crimindlogo Ian
Taylor. Taylor dice que el miedo al delito en las clases mds pobres es real,
pero lo es también —o fundamentalmente— como metdfora generalizada de
inseguridad y sentido de la desarticulacién social. Es esta inseguridad social
y cultural que alimenta el apoyo de la clase trabajadora y de los desocupa-
dos a politicas y estrategias de represién ostensible en la que el control de
los delincuentes serfa un medio para restaurar el significado perdido de
comunidad o de identidad (trabajadora, politica, etc.)””. O sea, el meca-
nismo serfa: “soy un marginado del mercado pero no de la comunidad
politica, no soy un delincuente. Nos negamos a ser identificados como tales
y, para ello, estamos dispuestos a resignar libertades y a apoyar represiones”.

De esta cuestién deriva otra, no menos importante: ;en qué estamos
pensando cuando se plantean politicas comunitarias de seguridad? Quiero
decir, ;en qué comunidad estamos pensando? No podemos dejar de reco--
nocer que la idea, el concepto de “comunidad”, tal como el concepto de
“pueblo”, ha sufrido importantes transformaciones en estos tltimos afios.
Una comunidad es un grupo humano que tiene, al menos, intereses comu-
nes ;Qué son comunidades hoy? ;La villa de emergencia, la favela, son una
_ comunidad?; sel barrio residencial, es una comunidad? ;Una provincia, un
estado, es una comunidad? De ninguna manera. Si nos empenamos en
"definir comunidades segin circunscripciones geogréficas, en primer lugar
debemos reconocer que mds bien parece tratarse de un conjunto de grupos
con intereses diversos que conviven —con diferentes niveles de conflictividad—
en un drea geogrdfica y cultural marginada o no, que, alguna vez, hace
varios afios ya, pudo ser denominada como comunidad.

Si estamos de acuerdo en esta cuestién, la primera tarea debiera
consistir en el reconocimiento de los diversos grupos de interés que con-

viven en una misma unidad local. Y en el reconocimiento que muy

15. Taylor, I, “Contra el crimen y por el socialismo”, en Revista Delito y Sociedad, n° 4/5,
Buenos Aires, 1994.
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dificilmente podamos unir a los residentes de clase media alta, los ocu-
pantes de casas abandonadas, las minorfas étnicas, los desocdpados, etc.,
mediante apelaciones abstractas al “bien de la comunidad, o politicas
comunitarias” en defensa de la seguridad barrial.

La cuestién es que los diversos grupos de interés que conviven en un
barrio no sélo tienen intereses diversos, sino también cuotas de poder
diferente. Y muchas veces estas diferentes cuotas de poder resultan en que
algunos puedan definir o lograr que se definan conflictos como delitos. El
problema es cémo se hace para que los diferentes actores dispuestos a
discutirlas argumenten desde un piso minimamente comin y no que
algunos lo hagan desde el lugar de los siempre victimas y otros desde el
lugar de los siempre autoridad moral.

En resumen, el piso de homogeneidad del que debemos partir es,
sin duda, el de la defensa de las libertades, con toda la complejidad que
de ello resulta.

La segunda cuestién es debatir prolijamente la transformacién de las
policias: Para ello creo que, en primer lugar, deberfamos proponer abandonar
lo que podria llamarse “el sindrome de Atenea”. En la mitologia griega, Atenea
nacié armada y adulta de la cabeza de Zeus. Algo similar ocurre muchas veces
en nuestros pafses cuando las reformas y la leyes surgen “armadas y adulcas”
de la cabeza del legislador o el experto, de su voluntad iluminista y razonable.
Se construyen asi politicas que se imponen sobre complejas realidades que no
son conocidas por el legislador o el experto acabadamente.

Evitar el sindrome de Atenea supone elaborar leyes y reformas que
sean el resultado de diagndsticos y estudios precisos, por una parte, y
consensos progresivos con todos los interesados, por la otra. A mediano y
largo plazo, si no, tendremos mds de lo mismo. Si algo se parece a Robocop,
aquella figura que era capaz de reconstruirse, aun luego de su casi total
exterminio, son las estructuras burocrdticas organizadas en base a lealta-
des espureas, complicidades y sistemas rigidos y altamente jerarquizados.

Si reconocemos que las instituciones policiales en nuestra regién
—como otras instituciones— funcionan sobre, cuanto menos, dos legalida-
des, cddigos o estructuras simultdneos que se acoplan, complementan o
divergen, segiin cada caso, es muy ingenuo suponer que cambiando sélo

uno de ellos, el otro cambiard inexorablemente.
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Quiero decir, la importancia de los usos y costumbres policiales en
la organizacién del trabajo cotidiano son fundamentales, en nuestras po-
licfas y en todas la policias del mundo, por caracteristicas especificas del
trabajo policial que no es posible de desarrollar en este articulo’. Si a ello
le sumamos que en nuestras policias los controles internos y externos son
débiles, avanzar en transformaciones de estos cuerpos sin un background
importante de informacién, es, para ser piadosa, un ejercicio de soberbia.

Asf las cosas, creo que los nuevos desafios radican en pensar cémo
anclamos las nuevas reformas en nuevos contenidos. Si ya se han diagnos-
ticado las principales falencias de nuestros sistemas publicos de seguri-
dad, si ya, con bastante acierto, sabemos qué es lo que no queremos, la
cuestién es cémo trabajamos en estas, no ya instituciones, sino sociedades
democrdticas pero autoritarias, con fuertes identidades nacionales pero
altamente fragmentadas en su interior, para construir sistemas de seguri-
dad preocupados por la defensa de los derechos y no sélo por la represién
del delito con respeto de las garantfas.

Creo que sélo con esta perspectiva de mdxima podemos pensar no
s6lo en mejorar los controles, tarea sin duda ardua y, a mi entender, poco
factible en nuestro pafs, sino fundamentalmente en ir paulatinamente
dejando de pensar los sistemas de seguridad como “males necesarios”.
Construir instituciones como males necesarios sélo nos puede conducir a
conformarlas con las viejas identidades a las que estdn acostumbradas:
instituciones contra el publico, funcionarios enfrentados a la gente'”. En
definitiva, quizds debamos volver a leer al viejo Foucault, en el entendi-
miento de que el poder se construye en los extremos menos visibles de su
ejercicio, alli donde se vuelve mds capilar, més local, “saltando por encima
de las reglas de derecho que lo organizan y lo delimitan”, invistiéndose en
instituciones y adoptando la forma de técnicas. En definitiva, asir el po-

der en los limites menos juridicos de su ejercicio®.

16. Ver, entre otros: Tiscornia, S., “Violencia policial, de las pricticas rutinarias a los hechos
extraordinarios”, en lzaguirre, I (comp.), Violencia social y derechos humanos, Editorial
Universitaria de Buenos Aires, 1998.

17. Palmieri, G., ap. cit., p. 322.

18. Foucault, M., Microfisica del Poder, Fditorial La Piqueta, Buenos Aires, 1980, p- 143
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