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DESCRIPCION BREVE

Se presenta un anédlisis del rol de
Carabineros de Chile en los altimos
20 afos, la evolucién de la valoracion
social hacia la instituciéon y una mirada
a indicadores que dan cuenta de los
déficits institucionales. A partir de la
revisién de antecedentes, se propone
la fundacién de una nueva policia
nacional de caracter civil y se entregan
los componentes esenciales de esta
nueva institucion.
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INTRODUCCION

Una serie de hechos ocurridos en los Gltimos cuatro afios han
colocado el tema de la reforma a Carabineros de Chile en la
discusién nacional. Si bien lo mas grave son los cuestionamientos
por violaciones a los Derechos Humanos, puede que esos hechos
no impacten de igual manera a los distintos sectores de opinion en
el pais. En cambio, el fraude que signific6 la apropiacién de sumas
cercanas a los treinta mil millones de pesos y el procesamiento de
mas de cien oficiales, representa para todos los sectores de opinién
una muestra clara de corrupciéon en una institucién que gozé
durante anos de alto prestigio en la poblacion.

Estos y otros antecedentes, muy presentes en la discusion nacional,
son tenidos en cuenta en el andlisis que ofrecemos; sin embargo, la
afirmacién central de este libro es que hay razones que se arrastran
por afios -distintas de las que han impactado como escandalo en
el Gltimo periodo- y que dicen relacién con las tareas centrales
de cualquier cuerpo policial en el mundo. Las labores de prevenir
y persequir el delito, controlar el orden publico y prestar servicio
a la comunidad, son, de acuerdo a los investigadores del tema, las
funciones que caracterizan a los cuerpos policiales en el mundo.

En el texto analizamos cifras e indicadores para sostener que, al
menos en las dos primeras funciones, Carabineros no ha mostrado
la eficacia requerida para un pais con el nivel de desarrollo que
presenta Chile.

No hay institucion pUblica que pueda sostenerse por muchos afos
si ha perdido la legitimidad en la poblacién. Si escuchamos a Weber,
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tendremos que reflexionar sobre la importancia de la legitimidad
para la estabilidad de las instituciones vy, dicha legitimidad, se logra
en la medida que esa institucion es capaz de justificarse en los
logros de sus fines propios y en la medida que la actuacién se ajusta
a las normas compartidas socialmente.

Pero la idea de legitimidad va més alld de un anélisis racional que
dé cuenta del cumplimiento de normas, la legitimidad -por lo menos
como lo entendia Weber- requiere un sentimiento compartido que
otorga autoridad, incluso prescindiendo del andlisis racional.

Un poder o autoridad que se sostenga en la conveniencia de
alcanzar determinados fines, sera fragil e inestable, en cambio el
poder que se sostiene en el aprecio social, en el prestigio vy, por
tanto, en un sentir subjetivo de aceptacién, estara instalado como
una institucién permanente de la comunidad.

Aventuramos esta reflexibon muy a propésito de nuestra
argumentacion central: Carabineros ha perdido legitimidad por el
limitado logro en sus tareas centrales, pero més importante que
aquello, ha perdido el afecto de la sociedad chilena vy, por tanto,
pierde autoridad, requisito central de su trabajo.

Si se comparte este diagnostico, la sociedad chilena debe discutir
sobre la fundacion de un nuevo cuerpo policial en el pais.

Lejos de la caricatura, los procesos de cambio profundo y creacién
de nuevas instituciones son parte de la evolucion democratica
de los estados. La necesaria gradualidad que requiera el cambio
o transicién no desmiente la necesidad del cambio, sélo aporta a
hacer més viable el proceso de transformacion.

Colocados en este desafio, el texto busca hacer un aporte
describiendo las caracteristicas que debiera tener una nueva
Policia Nacional de caracter civil, funcionalmente coordinada con
las autoridades civiles de los distintos niveles de gobierno. Pensada
para un trabajo de proteccién de la poblacién, permeable a las
necesidades de las comunidades y territorios, moderna y nacida en
el siglo XXI, para el siglo XXI.



LA CRISIS DE CARABINEROS

DE CHILE Y LA NECESIDAD DE
PENSAR UNA NUEVA INSTITUCION
POLICIAL EN EL PAIS

Antecedentes historicos

La historia de la policia en Chile registra una confusa evolucién
institucional,con diversosintentos fallidos, episodios de corrupcion,
especialmente a finales del siglo XIX y las primeras décadas del
siglo XX.

Los diferentes esfuerzos de institucionalizar una policia en el pais se
tradujeron en los cuerpos de: “Dragones de Chile” (1812); la “Policia
Vigilante” (1830); la “Policia Rural” (1881). Estos primeros cuerpos
policiales se caracterizan por su debilidad institucional: pocos
efectivos, sin formacion especifica, presentes fundamentalmente
en las cabeceras provinciales y sobrepasados en las funciones
basicas de brindar sequridad a la poblacion.

La irrupcién de la “Policia Municipal” (1891), de corta duracién y
recordada por su instrumentalizacién por parte de lideres locales y
su alto nivel de corrupcién, recibia acusaciones de “explotacién de
garitos” y “atentados” y consolidaba una situacién de desigualdad
al existir tantas policias como ciudades tenia el pais.

Las crisis y desprestigio de estos cuerpos policiales facilité la
evolucion de la policia en Chile, el fuerte cuestionamiento permitio
la convergencia de opiniones para avanzar hacia la experiencia de
la “Policia Fiscal” (1924), comenzando asi un importante proceso de
fortalecimiento institucional. Ello se traduce, entre otras medidas,
en ladefinicién de secciones especializadas, una carrera funcionaria



definida, unaestructura de distribucién en todo el territorio nacional
y la creacion de escuelas de formacién que, hasta esa fecha, no
habian existido en el pais.

Este dificultoso desarrollo policial convive con diferentes
experiencias de involucramiento militar en labores de seguridad.
La crisis de seguridad de finales del siglo XIX, habia llevado a la
autoridad a crear el “Cuerpo de Gendarmes de las Colonias” (1896)
para combatir el bandolerismo en la Araucania y otras ciudades del
sur. Si bien se trataba de un cuerpo dependiente de la autoridad
civil, estaba a cargo de un oficial de la Guerra del Pacifico (Trizano),
qgue terminé escandalizando por su descontrolado actuar vy la
ejecucion de penas de muerte, a un ritmo de 50 personas cada afo
(Maldonado 1996),

Unavez més estacrisis policial derivaen un momento refundacional;
el Ejército se encarga de la unificacién del “Cuerpo de Gendarmes
del Sur” con unidades del propio Ejército, para conformar el “Cuerpo
de Carabineros” (1906). Esta policia militar, especialmente activa
en episodios de desérdenes y huelgas, convive con la policia fiscal,
hasta que, de la mano de la redaccién de una nueva constitucién, y
en un contexto de pronunciamiento militar, se ordena la unificacion
de todas las policias (1924).

Esteprocesofundacionalalcanzasuconsolidaciondefinitivaen1927,
cuando con Carlos Ibafiez del Campo, se dicta una Ley Organica de
Carabineros (23 de diciembre de 1927), cuyas definiciones centrales
parecen estar vigentes hasta la actualidad: “institucion militar”,
“goce de fuero militar”, sometidos a la jurisdiccién del Cédigo de
Justicia Militar.



DESCRIPCION INICIAL DE
CARABINEROS DE CHILE

Para una descripcién breve de la actualidad de la institucion,
revisamos a continuacion sus caracteristicas principales:

a) Presencia en todo el territorio nacional

b) Hipertrofia institucional: no en cuanto al nimero de
funcionarios,sinoalagranvariedad de brigadas o secciones

c) Caracter militar: definicion legal, tipo de disciplina interna,
formacion, etc.

d) Buen nivel de prestigio nacional e internacional hasta el
inicio de la crisis actual 2018 - 2019

e) Fuerte autonomia respecto de las autoridades civiles

a) Presencia en todo el territorio nacional

La Cuenta Publica 2020 informa de un total de 60.327 funcionarios,
entre oficiales, suboficiales, y personal civil, mientras que, su
estructura territorial se compone de 981 cuarteles, en los que se
han considerado: Jefaturas de Zona, Prefecturas, Comisarias,
Subcomisarias, Tenencias y Retenes.

A lo anterior, es necesario sumar Unidades Especializadas; Fuerzas
Especiales, Central de Comunicaciones, Grupo de Operaciones
Policiales Especiales (GOPE), Operaciones de Paz, Seccién
de Investigacién de Accidentes de Transito, Prefectura Aérea,
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Investigaciones Policiales, Laboratorio de Carabineros, Intervencién
Policial.

Los antecedentes de nUmero de funcionarios nos llevan a una
tasa de 317 funcionarios por 100.000 habitantes, cifra similar a la
media europea con 318 policias por 100.000 habitantes (Euronews.
com). Resaltamos la dotacién de Carabineros para hacer ver su
importancia y presencia en el territorio nacional; sin embargo, esta
cifra resulta insuficiente si se considera no solo la poblacién, sino
también la superficie nacional y, en general, las elevadas tasas
de criminalidad en comparacién con paises europeos. La cifra de
cuarteles, por otra parte, nos permite visualizar la presencia en
todas y cada una de las comunas del pais.

A estos antecedentes cuantitativos se debe agregar la naturaleza
del trabajo, se trata de una accién de permanente interaccion con la
comunidad, de recopilacion de antecedentes de todo lo que sucede
en un territorio, de interaccion y trabajo cercano con autoridades
civiles. Si pensamos que el 65% de las comunas tiene menos de
25.000 habitantes, en todas ellas, podemos imaginar que la
presencia del estado esta dada por 2 instituciones: el municipio y
Carabineros.

b) Hipertrofia institucional: no en cuanto al ndmero
de funcionarios, sino a la gran variedad de
brigadas o secciones

Lo que aqui llamamos hipertrofia institucional, no debe entenderse
como una referencia al nimero de funcionarios, si bien no se
esta lejos de la media europea, lo cierto es que -para un pais
Latinoamericano- con niveles importantes de delitos, la dotacién
de Carabineros se estima insuficiente. Por hipertrofia institucional
entendemos la variada y poblada estructura institucional. A los 981
cuarteles se agregan brigadas y secciones especiales de trabajo
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policial; luego se suman, entre otros: escuela de equitacién, brigada
canina, orfeén, club y casinos, hospital de Carabineros, radio de
Carabineros, telecomunicaciones, Museo histérico y centro cultural,
otros. La cultura institucional y la tradicién militar, han consolidado
las préacticas de ocupar a suboficiales en diferentes tareas ajenas
al trabajo policial: jardineria, servicios domésticos de oficiales,
reparaciones en dependencias, cocina.

Mientras la tendencia en la administracién plblica moderna ha sido
la externalizacién de servicios de apoyo, para concentrar el trabajo
de los profesionales en las tareas centrales de las instituciones;
Carabineros ha mantenido una pesada estructura que resta
presencia y efectividad al trabajo policial. Habra que evaluar para
cada tipo de funcion los indicadores de eficiencia en el caso de la
modalidad autosuficiente o autdrquica que se utilizay la alternativa
de optar por externalizar funciones y servicios secundarios al rol
institucional. Cada funcionario que es restado de sus funciones
policiales representa un alto costo para el estado, pero, sobre todo,
menores condiciones de seqguridad y menores servicios en laamplia
gama de funciones de la institucion.

c) Caracter militar: definicion legal, tipo de disciplina
interna, formacion, etc.

El cardcter militar de Carabineros se expresa tanto en las normas
legales que rigen a la institucién, como en sus practicas y cultura
institucional. Carabineros logré en dictadura pasar a depender del
Ministerio de Defensa y ser considerada, para efectos protocolares
y comunicacionales como una cuarta rama de las fuerzas armadas.
Si bien el 2011 se produce el traspaso nuevamente al Ministerio
de Interior, esto no cambia sustantivamente la autonomia de la
institucion respecto del poder civil. Si se revisa la Constitucion, cada
vez que es nombrada la institucién es junto a las otras ramas de las
fuerzas armadas, tanto para definir el nombramiento del general

21



director como su retiro. La principal autoridad de Carabineros tiene
el mismo trato que los comandantes en jefe de las otras ramas
(Art. 104 CPR); la institucién queda definida como una “Fuerza de
Orden y Sequridad Puablica” y todo el sistema de nombramientos
ascensos y retiros quedan sujetos a la ley Organica Constitucional
de Carabineros de Chile (Art. 105 CPR).

La ley orgdnica de Carabineros comienza definiendo en su articulo
1° que: “Carabineros de Chile es una Institucion policial técnica y
de cardacter militar...” ;Qué significa que la institucion tenga este
carécter o definicion de militar? Hay un entendimiento comun
de asociar el concepto con aquellos cuerpos armados que han
organizado los estados desde hace milenios para defenderse de
amenazas extranjeras. A o largo de la historia se ha tratado de
contingentes preparados en una férrea disciplina que pasaban a
dedicar su vida y a pertenecer de manera integral a una institucion
formada para la guerra. Esta concepcién, socialmente compartida,
se ratifica al buscar referencias del término “militar”. Wikipedia nos
dice: “refiere a las personas, armamentos y todo aquello que integre
directa e inseparablemente de un ejército o de unas fuerzas armadas”;
y luego: “Una persona no es militar si no pertenece a unas fuerzas
armadas, sean profesionales o ciudadanos reclutas...”

La RAE por su parte nos da las siguientes acepciones: 1° “Servir
en la guerra”; 2° “Profesar la milicia”: 3° Figurar en un partido o
colectividad”.

Mas allé del significado original del término, el caracter militar de
la institucién se traduce en una férrea disciplina interna, que se
impone en las actuaciones propias del servicio y en las exigencias
de comportamiento en la vida privada. Las instituciones militares
se caracterizan por aspirar a internalizar entre sus miembros una
moral institucional, una cultura institucional, que los diferencia
del ciudadano comdn o “civil”. Se busca un compromiso personal,
de lealtad absoluta al mando, los usos para el saludo expresan y
refuerzan la pertenencia y subordinacion que se busca internalizar:
“Mi Comandante”; “Mi Capitan”.
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Como instituciéon militar Carabineros de Chile estd sometida al
Cédigo de Justicia Militar, en cuyo texto se norma el sometimiento
de la institucion a un sistema militar de justicia, con sus propios
fiscales y jueces; tanto para Carabineros, como para las diversas
ramas de las FFAA. EI Codigo asume el Libro Primero del Cédigo
Penal que describe los conceptos béasicos en materia penal:
circunstancias atenuantes o agravantes, tipo de responsabilidad
penal, clasificacion de las penas y faltas, de la aplicacién y ejecucién
de las penas, y de la extincién de la responsabilidad penal. En las
penalidades especificas y procedimientos, Carabineros depende
del sistema de justicia militar (Art. 6° Cédigo de Justicia Militar).
El caracter militar de la institucion le otorga responsabilidad en un
contexto de querra, el mismo Cédigo de Justicia Militar, se pone
en ese escenario al definir las condiciones de incorporacién de la
instituciéon en caso de guerra (Articulos 414 y 415 Cédigo de Justicia
Militar). Las implicancias que tiene el que Carabineros dependa
de la justicia militar y qué nos dice ello sobre el funcionamiento
institucional se ver4 en detalle en el capitulo referido al Control de
la institucion.

El tema de fondo, sobre la conveniencia o no del caracter militar de
la institucion, nos remite a la discusion que han sostenido algunos
autores (Huntington S. 1995; Janowitz 1992; Moskos Ch. 1991; en
Monsalve 2004), sobre la conveniencia de una separacién clara
de las instituciones militares de la vida civil o, al contrario, evitar
gue éstas se aislen y consoliden valores distintos de los que la
sociedad estd compartiendo. Se hace esa discusion pensando en
las fuerzas armadas y conscientes que un sistema militar produce
esta separacién entre “civiles y militares”.

Las consecuencias de una formacién militar, en las instituciones
policiales, influye en lo que algunos autores denominan “Filosofia
Policial”; en este caso, dicha formacion tiende a instalar dos tipos
de “filosofia”: La accidn policial en situaciones de crisis esta marcada
generalmente por un contexto de crisis politica o cuando los paises
enfrentan periodos de transicién. Lo comin en estos casos es que
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la actuacion policial esté centrada en la deteccién de delitos y el
control del orden publico. Aln cuando el periodo de crisis haya
concluido, las instituciones quedan condicionadas a centrar su
actuacion en restablecer un orden necesario para quienes estan
en el poder. Este tipo de filosofia policial esta intimamente ligada
al modelo de accidn policial autoritaria, en este caso, se vive un
periodo autoritario y lo principal es el orden publico. La disciplina
militar resulta mas adecuaday resalta el mensaje de obediencia que
desea imponerse en la sociedad. Como nos plantea Osse (2007):
“La policia tiende a actuar unilateralmente y a hacer lo que considere
mejor. La atencion suele centrarse en el control de la poblacidn, en vez
de buscar una asociacion” (Osse 2007 p. 95)

d) Buen nivel de prestigio nacional e internacional
hasta el inicio de la crisis actual (2018 - 2019)

La afirmacion de que Carabineros ha gozado de confianza en la
ciudadania y un buen nivel de prestigio nacional e internacional se
sostiene en diversos estudios de opinién que han ratificado esta
percepcién durante afios.

Precisamenteladisciplinamilitarimponeunordensindiscrepancias,
una custodia del prestigio institucional que hace sentir que
cualquier voz critica atenta contra un patrimonio patriético y
una labor desinteresada. EI caracter militar impide que existan
sindicatos o asociaciones de funcionarios que puedan levantar una
voz de disenso respecto de las autoridades. Esta misma condicion
exige una presentacién personal impecable, lo que obviamente se
relaciona con personas serias, limpias y apartadas del vicio o la
corrupcién, asociadas en nuestro imaginario a lo ruinoso, corrupto
y decadente.

Entre las funciones policiales tradicionales: i) prevenir y combatir
el delito; ii) resquardar el orden publico; vy iii) prestar servicio a la
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comunidad en emergencias o en la vida cotidiana. Tanto la primera
como la Gltima funcién, son especialmente sensibles en la poblacion
y generan naturalmente agradecimiento en quienes reciben
apoyo en situaciones criticas. En Chile -mirando desde un punto
de vista comparativo e histérico- no ha existido una delincuencia
especialmente violenta, ni grandes carteles de trafico capaces de
corromper a las instituciones del estado. Todo ello ha ayudado a
mantener una instituciéon con niveles de confianza en la poblacién
muy superior al que registran otras policias de nuestro vecindario
Latinoamericano. Asi lo muestra la evolucién de los distintos
estudios de opiniébn realizados por Latinobarémetro, con un
cuestionario y metodologia equivalente para los paises en estudio.

SUMADE "MUCHAY ALGO DE CONFIANZA™ EN LA POLICIA.
LATINOBAROMETRO
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Elaboracion propia en base a estudios de Latinobarémetro; en:
https://www.latinobarometro.org/latCodebooks.jsp

La superioridad relativa de Carabineros es evidente en términos
de la confianza que recibe de la poblaciéon y asi lo han venido
reafirmando distintos analisis (Casas et al BID 2018). No obstante
ello, se aprecian fendmenos que requieren una mirada detenida:
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La fuerte caida de la confianza que registra Carabineros, a partir
del 2017 - 2018 y el andlisis mas profundo de su evaluacién global,
nos deben permitir analizar si la baja evaluacion de estos Ultimos
afos es un fendbmeno puntual o refleja un problema de fondo en la
institucion. Dejaremos ese analisis para mas adelante.

e) Fuerte autonomia respecto de las autoridades
civiles

El texto original de la Constituciéon de 1980 consignaba: Art. 93
CPR “Los comandantes en jefe del Ejército, la Armada y de La Fuerza
Aérea , y el General Director de Carabineros seran designados por
el Presidente de la Republica de entre los cinco oficiales generales
de mayor antigiiedad, que retnan las calidades que los respectivos
estatutos institucionales exijan para tales cargos; durardn cuatro
afnos en sus funciones, no podran ser nombrados para un nuevo
periodo y gozardn de inamovilidad en su cargo. En casos calificados,
el Presidente de la Republica con acuerdo del Consejo de Seguridad,
podrd llamar a retiro a los comandantes en jefe del Ejército, de la
Armada, de la Fuerza Aérea o al General Director de Carabineros, en
su caso”.

Este era el marco legal que protegié al General Director Rodolfo
Stange, cuando el afo 1994 el presidente Frei le pide la renuncia y
el jefe de Carabineros se niega pUblicamente a retirarse.

La autonomia de la que ha gozado Carabineros en todo el periodo
democratico, se basa en un marco constitucional que sostenia
esta situacién, el articulo 93 de la constitucién, que garantizaba
la inamovilidad; esto s6lo pudo ser reformado el afo 2005. Pero
gueda vigente una ley organica constitucional que le otorga todo el
poder de decision a los propios mandos institucionales y que sélo
puede ser modificada con un quorum de 4/7 en el Congreso. Esta
autonomia se ha basado también en el fuerte poder de lobby de



la institucién, en el prestigio pUblico que podia demostrar - sobre
todo en términos comparados- vy, finalmente, en la ausencia de un
proyecto de transformacion por parte de las autoridades civiles.
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(DESGASTE INSTITUCIONAL
O VISUALIZACION DE FALLAS
ESTRUCTURALES?

Debido a la fuerte presion mediatica que el tema de la seguridad
plUblica ha ejercido en los Ultimos 25 afos, los gobiernos
democraticos adoptaron iniciativas de evaluacién de la actuacion
de Carabineros de Chile, con el objetivo de modificar su eficiencia
en la prevenciény control del delito. En la década de los 90 el poder
civil no contaba con una minima institucionalidad que pudiera
abordar el tema. En el Ministerio de Interior, la Unica institucion
presente desde los primeros afos de la democracia fue la Direccién
de Sequridad Publica e Informaciones (DISPI) o la “Oficina”,
instancia que se dedicé a recopilar informacién que permitiera
la desarticulaciéon de organizaciones terroristas, sin injerencia
en temas de sequridad ciudadana (entendida esta Gltima como
el &mbito asociado con asuntos de delitos comunes que afectan
cotidianamente a la poblacién).

Recién el afo 2000, con el inicio del gobierno de Lagos, se
contempla un modesto programa gubernamental, “Programa
de Seqguridad y Participacion Ciudadana”, el que da inicio a la
Divisién de Seguridad Pulblica. Durante los anos de su existencia
como Divisién (2001 a 2012), pasando por su continuidad como
la actual Subsecretaria de Prevencién del Delito, su trabajo se
ha caracterizado como una instancia especializada en impulsar
programas de prevencién del delito en grupos de riesgos y comunas
con altos niveles de vulnerabilidad social -delictual. No obstante,
lo valioso de este trabajo, el tema policial no ha existido en esa
instancia, ni se ha desarrollado en otra institucién de gobierno
una organica especializada en sequir el trabajo de las policias y/o
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aportar en su desarrollo. Cuando era necesario, la relacién con la
institucion policial ha sido abordada por asesores del respectivo
ministro o subsecretario de interior, profesionales normalmente sin
formacion especifica en el tema policial que cumplian este rol por el
periodo que duraba en el cargo la autoridad. Las Subsecretarias de
Carabineros e Investigaciones, en el Ministerio de Defensa y luego
trasladadas al Ministerio de Interior y Sequridad Pudblica, han sido
instancias administrativas con escaso o nulo conocimiento de los
temas policiales.

A pesar de lo sefalado, existieron esfuerzos por presionar el
perfeccionamiento de Carabineros, a través de la implementacién
de evaluaciones o estudios de opinién que otorgaran pistas
respecto de cobmo mejorar los indicadores delictuales. El tema de la
“delincuencia” durante afios se ubic6 como “El principal problema
del pais”, especialmente en la encuesta CEP, y a propdsito de ello, se
deseaba mejorar el trabajo de Carabineros.

Fvaluacion de Carabineros

El primer estudio realizado, desde laentonces Divisién de Seguridad
Plblica (2003), ratificaba un aprecio por la institucién; un 56% se
mostraba “de acuerdo” o “muy de acuerdo” con la frase “Carabineros
ha tomado las medidas adecuadas para enfrentar los problemas de
delincuencia y la inseguridad ciudadana”. Sin embargo, el estudio
entregaba un resultado decidor: mientras en los encuestados de la
Prefectura Oriente de la RM el porcentaje de aprobacion Ilegaba
al 77%, en la Prefectura Sur era un 46% vy en la Prefectura Norte
un 47%. (Empresa Collect, asociada a Adimark. Presentacién de
Resultados 2003)

Se apreciaba también una tendencia que se confirm6 en las
versiones posteriores del estudio, en la medida que descendia el
nivel socioeconémico de los entrevistados, la aprobacion bajaba; vy,
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en la medida que los encuestados eran mas jévenes, peor era su
percepcién del trabajo policial.
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**Gréfico de archivo de presentacién de resultados “Estudio de Percepcién y Evaluacién de
la labor de Carabineros de Chile”, Collect, para el Ministerio de Interior; 2003.

El mismo estudio en su versiéon 2005 ratifica lo descrito. Frente
a la pregunta “;Cudnta confianza tiene usted en las siguientes
autoridades?” Carabineros ocupaba el primer lugar entre las
autoridades evaluadas, pero mientras en la Prefectura Central esta
confianza llegaba a un 79% vy en la Prefectura Oriente a un 70%, la
Prefecturas Sur (40%) y Norte (22%) de la Region Metropolitana,
revelaban la fuerte critica y mala evaluacion de los sectores mas
populares de la Region Metropolitana.

A nivel de regiones soOlo algunas Prefectura eran evaluadas,
destacaban con la mejor evaluacion: las Prefecturas de Vifia del Mar
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(85%) y Cautin (82%), mientras que las peores evaluaciones eran
de las Prefecturas de Concepcidon (55%) y Valparaiso (67%).

La critica o insatisfaccion con el trabajo de Carabineros se reflejaba
también en otras encuestas, la ENUSC de la época en sus versiones
2005 y 2007 recogia como “La principal causa de los niveles de
delincuenciaen el barrio”, “La falta de vigilancia policial”, opcién con
un 23,5% el 2005 y un 30,3% el 2007, por sobre las opciones: “La
falta de trabajo” (17,4% vy 18,6%); “El consumo de drogas” (17,8%
y 14,9%); “Las sanciones débiles que se aplican a los delincuentes”
(8,7% vy 10,6%), entre otras opciones de respuesta. Todo ello, al
mismo tiempo que el estudio aplicado a més de 20.000 mil hogares,
identificaba a Carabineros como la principal responsable en los
temas de sequridad ciudadana.

Indice de Desempefio Policial (Fundacién Paz
Ciudadana)

Las dudas sobre el desempefo policial han estado presentes
en instituciones vinculadas al tema, como lo es la Fundacién Paz
Ciudadana. Un trabajo del 2011 presenta los resultados del “indice
de Desempefio Policial”, creado a partir de la medicién en tres
variables: 1) si la persona hizo o no la denuncia; 2) Satisfaccion
de las personas que denuncian un delito con la policia, después
de denunciar; y 3) Satisfaccién de las personas con la labor de la
policia en su barrio. Los resultados de la encuesta aplicada el 2011
arrojaban que un 40,5% otorgaban un “desempefio bajo”; 24,0%
un “desempefio medio”; y, un 35,5% un “desempeiio alto”.

El estudio constataba que, en los resultados 2010, la evaluacién
del desempefo era mas alta en mujeres, 37,2%, mientras que en
hombres sélo llegaba al 31,6%. La evaluacién era mas alta en la
medida que aumentaba el tramo de edad y especialmente baja en
los més jovenes. Finalmente, la divisién por estrato socioeconémico
evidenciaba mejor evaluacion en el estrato “bajo”.
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Entre las comunas encuestadas en el Gran Santiago, la evaluacién
del desempefio aparecia fuertemente relacionada con el nivel
socioeconémico de la comuna. Las evaluaciones mas bajas eran en
Conchali (14,9%) y en Cerro Navia (19,3%); la més altas se daban en
La Reina (48,4%) y Providencia (47,3%).

Interesante también en este trabajo es observar la relacién entre
“cifra negra” o no denuncia y “desempefio policial”; en general, las
comunas con bajo desempefo policial tienen mayores niveles de
cifra negra o no denuncia. Este dato es especialmente relevante si
se considera el efecto que tiene una mala percepcion de la policia en
la disposicion de la poblacion a recurrir a ella, distancia que genera
menos colaboracion y mas sentimiento de orfandad de parte de la
poblacion de esos sectores. (FPC Tudela P. 2011).

La misma serie de estudios de la Fundaciéon Paz Ciudadana, sobre
la confianza en Carabineros, reflejaba otro antecedente decidor,
qguienes habian tenido contacto con Carabineros por haber sido
victimas de un delito y haber hecho la denuncia, presentaban
menores niveles de confianza en Carabineros. Aquellos a los que no
les habia tocado relacionarse con la instituciéon presentaban mayor
confianza (Dammert 2016).

Probidad

Se arriesgaba el estudio encargado por la Divisién de Seguridad
Publica (Collect 2003y 2005) a plantear por primera vez preguntas
delicadas sobre la actuacién de Carabineros, se consultaba: “;Usted
ha sido victima o testigo en los dltimos 12 meses de la accién de un
carabinero que haga uso de su funcién para obtener beneficios
personales?”

Nuevamente la percepcién segln grupo socioeconémico o edad
mostraba importantes diferencias:
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Luego se preguntaba: sEn qué consistid la accion a través de la cual el
Carabinero hizo uso de su funcidn en beneficio personal? (B: quienes
fueron victimas o testigos). Lo mas recurrente era: “solicitar en el
comercio algdn producto sin cancelarlo” (36%); “Recibir dinero a
cambio de ignorar un delito, falta o infraccion” (18%); “Recibir dinero
o0 drogas de traficantes sin ejercer su funcion” (17%); “Solicitar dinero
para dejar sin efecto una infraccion de transito” (15%); “Solicitar
dinero como recompensa por su servicio policial” (10%); “Apoderarse
de cosas requisadas” (3%). Resultados version 2005.



Se complementaba esta pregunta con una mé&s genérica que
senalaba: “;Usted ha presenciado una conducta al margen de la ley de
un carabinero?”Un 9% respondia afirmativamente y una vez més se
confirmaba una peor percepciéon en los estratos socioecondmicos
maés bajos y en los mas jovenes. Entre quienes habian presenciado
este tipo de conducta las situaciones mas comunes se muestran en
el grafico:

2005 (B: 512)

Violencia injustificada en 34%

procedimiento policial

Observar un delito y no efectuar
ningln procedimiento

Abuso de autoridad y prepotencia

Estar de servicio y en manifiesto
estado de ebriedad

Autor de un delito com(n

Recibir dinero, coimas

Comprar gratis / irse sin pagar

Consumir, transportar o
comprar drigas

Encubrir a narcos o delincuentes

40 60

Elinterésderevisarencuestasoestudios con15 afios de antigliedad,
estd en relevar que buena parte de los cuestionamientos que han
surgido con fuerza entre 2018 y 2020, no son extrafos a la historia
institucional reciente.

Esta serie de estudios, encargados por la Divisién de Seguridad
Publica del Ministerio de Interior, tuvieron una versién 2003 vy
2005, para luego evaluar especificamente el Plan Cuadrante el afio
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2009. De estos estudios, se dieron a conocer pUblicamente sélo
resultados generales, debido a la preocupacién manifestada por la
institucién de no provocar un innecesario desprestigio institucional.
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EVOLUCION DE LA VALORACION DE
CARABINEROS

En el apartado anterior hemos querido demostrar que si bien
la evaluacién que ha tenido Carabineros en la poblaciéon, en los
Gltimos 20 afos ha sido en general positiva, vistos los antecedentes
con detencidn era posible constatar sefales claras de dificultades
en determinados segmentos de la poblacién. Los antecedentes
revisados nos muestran que lainstitucion hatenido mala evaluacién
en los segmentos mas pobres, en los mas jévenes y en aquellos
gue efectivamente han tenido contacto directo con la institucién. A
pesar de la importancia de estas falencias, lo que ha primado en el
ambito comunicacional es la evaluacién general que aparecia como
razonablemente buena, sobre todo si se hacia la comparacién con la
evaluacion de las policias en paises vecinos. Lo que interesa ahora
es consignar cual es la evaluacién actual y cudles son los factores y
consecuencias que rodean la situacién presente de Carabineros de
Chile.

El estallido de una crisis institucional

Apesardehaberseiniciado el 2016, fue el 2018 cuando el desfalcoen
Carabinerostuvo unafuerte repercusién pablica. El caso “pacogate”,
acumulaal 2020 una sumade alrededor de 30 mil millones de pesos
defraudados y al menos 128 oficiales procesados. La magnitud
de este caso puede medirse por los montos involucrados, por la
cantidad de oficiales involucrados, por la libertad con que se operd
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por al menos 10 afios, o tal vez por la magnitud de la caida: de ser
la institucidon méas confiable en Chile a la decepcion de todo un pais.

En este ambiente de pérdida de confianza estallan también la
“Operacién Huracdn” (2017) y el caso Catrillanca (2018), todo
ello termina por desnudar un actuar poco profesional, negligente
y delictual que consolida la vision de una institucién que se ha
corrompido y que no tiene capacidades policiales para llevar
adelante una labor en defensa de los ciudadanos.

El estallido social se produce en un contexto de fuerte desprestigio
institucional por todo lo ya conocido. Era esperable un ambiente de
escaso apoyo ciudadano en el control de las manifestaciones, era
imaginable tal vez un actuar dubitativo por parte de Carabineros,
como expresion de una institucidon que se sabia desprestigiada v,
por tanto, con la necesidad de ganar simpatias en la poblacién. Pero
en realidad lo ocurrido fue muy distinto, se despleg6 un accionar
de confrontacién directa, de castigo hacia los manifestantes, de
ocasionar dafo, que se traduce en un lamentable recuento:

e Carabineros acumula 2.340 querellas por violaciones a los
DDHH desde octubre de 2019 a Marzo de 2020; buena parte
de ellas son por apremios ilegitimos (1.730), pero también se
consignan torturas (460), violencia innecesaria (101), abusos
contra particulares (101), homicidio frustrado (35) y homici-
dio (5), entre otras'.

e Entrelos hechos de mayor impacto estan los traumas ocu-
lares por impactos de perdigones o bombas lacrimégenas,
gue, a marzo de 2020, sumaban 460 casos, de ellos, 35
por estallido o pérdiday 425 por lesién o trauma (Reporte
general de datos sobre violaciones a los derechos huma-
nos INDH 2020. En: https://www.indh.cl/bb/wp-content/
uploads/2020/04/Reporte-INDH-19-de-marzo-de-2020.
pdf).

1. http://www.ladiscusion.cl/carabineros-concentra-2-340-querellas-por-violacio-
nes-a-los-dd-hh/
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Si bien lo que se ha conocido como estallido social ha registrado
importantes y graves actos de violencia y se trata ademas de un
periodo de meses de masivas movilizaciones, el tipo de acusaciones
gue debe enfrentar Carabineros refleja una conducta permanente.
Se observa en el actuar una voluntad de castigo, no sélo de ejercer
control o un uso de la fuerza adecuada al contexto. No se explica de
otra manera, la cantidad de acusaciones de tortura o que hayan sido
tantos los casos en que los disparos de perdigones cayeron directo
a la cara de los manifestantes.

Las consecuencias de todo ello se reflejan ya en la encuesta CEP de
diciembre de 2019.

¢CUANTA CONFIANZATIENE USTED EN LAS FFAAY
CARABINEROS?
SUMA DE MUCHA + BASTANTE (CEP DIC 2019)
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**Eaboracién propia en base a serie de encuestas CEP.

Estos antecedentes requieren de un analisis, de una lectura
gue permita explicar como o de dénde surge un actuar policial
de este tipo. Las cifras, las imagenes que todo el pais ha visto,
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las declaraciones de autoridades, nos llevan a concluir en tres
elementos que -eventualmente- explican la magnitud del recuento:

1. Existid una instruccién de parte de las autoridades del
Ministerio de Interior, de reprimir y reaccionar con fuerza
frente a las manifestaciones, a cambio de ello, se manifestd
un apoyo incondicional hacia la institucién y altos oficiales.

2. Existe unaculturainstitucional de “defensa del orden” que
asocia su rol protector del orden publico, con el combate
a un adversario que es necesario castigar. Se observa una
actitud maniquea que ve a todo aquel que protesta como
undelincuente oinfractory, sobre ellos, existiria el derecho
de causar dafo.

3. A pesar de ser una institucién en que la preparacién
de oficiales y suboficiales tiene una duracién mayor al
gue tienen otras policias Latinoamericanas, se trata de
una preparacién deficiente, formalista, que actla sin
estrategias claras y sin control minimo de las emociones.

El gasto en sequridad

Una obra del investigador chileno Mauricio Olavarria (2015) nos
permite dimensionar el impacto o costo del delito en Latinoamérica.
En el estudio se incluyen: Costa Rica, Honduras, Uruguay, Paraguay
y Chile; quedandonos sélo con la cifra de aquellos costos en que
fue posible tener informacién para los 5 paises, se llega a un total
de 3.889,5 millones de dolares en el caso de Chile, para el 2010.
Esta cifra supera por lejos la de los otros 4 paises: Costa Rica 684,8;
Honduras 704,3; Paraguay 763,0; Uruguay 895,7.

No obstante ello, al tomar en cuenta el gasto como porcentaje del
PIB, la situacién se revierte: Honduras 4,6; Paraguay 3,8; Uruguay
2,3; Costa Rica 1,9 y Chile 1,8. Si bien este Gltimo antecedente
relativiza el costo del delito en Chile, baste un ejemplo para relevar



las dimensiones: en Chile todo el gasto en investigacién y desarrollo
(I + D) alcanza a un 0,36% del PIB nacional.

Para efectos de este trabajo, interesaresaltar larelevancia del gasto
plblico en el tema policial, lo que hace més importante abordar el
tema policial y procurar que sean recursos bien gastados. El estudio
considera, entre los tipos de costos del delito: i) en anticipacién al
delito; ii) como consecuencia del delito; iii) en respuesta al delito.
Si bien este Ultimo item es el menor con un costo global de 1.083,5
millones de dblares, es precisamente este Gltimo item el que
absorbe buena parte del gasto publico. Se trata de la suma de lo
que el estado gasta en: policias, Poder Judicial, Ministerio Publico,
Defensoria Pablica y Administracién Penitenciaria.

Entre estas instituciones, lo referente a policias corresponde el
2010 a 516,5 millones de délares y representaba la cifra més alta
del capitulo “en respuesta al delito”. El estudio consigna un gasto
de 269,9 millones de dblares para el Poder Judicial, 95,2 millones
Fiscalia, 32,3 millones Defensoria y 169,5 millones Administracién
Penitenciaria.

Llevada esta valoracion a cifras actuales (2020), el costo global de
estas instituciones de “respuesta al delito”, llega a MMUSS$3.523
(tres mil quinientos veintitrés millones de dblares), de ellos,
MMUSS1.476 (mil cuatrocientos setenta y seis millones de ddlares)
corresponden a Carabineros (Presupuesto Nacional DIPRES 2020).
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PRESUPUESTO 2020. DISTRIBUCION ENTRE INSTITUCIONES
DEL AMBITO DE SEGURIDAD Y JUSTICIA

ADM. PENITENCIARIA;
15,5%

PODER JUDICIAL

DEFENSORIA; (Todo); 20,7%

2,2%

MIN. PUBLICO;
72%

PDI;12,6% CARABINEROS;

41,9%

*Elaboracion propia en base a antecedentes de DIPRES. Presupuesto 2020.

Como ilustra el gréfico, un 41,9% va a Carabineros de Chile. La
relevancia de este gasto se visualiza mejor si se considera que la
Subsecretaria de Prevencion del Delito, organismo encargado de
implementar programas preventivos en segmentos vulnerables,
cuenta con un presupuesto anual de MMUSS53 (cincuenta vy
tres millones de délares). Esto es un 1,5% del gasto total de las
instituciones de respuesta al delito (en: dipres.cl).

El volumen de recursos que se comprometen en la mantencién de
la policia hace mas evidente la necesidad de justificar la inversién
qgue realiza el estado en una de las &reas mas sensibles para la
poblacion. El Estado de Chile necesita modernizarse y eso se
traduce en instituciones que logren satisfacer las funciones que se
les han encomendado, con un uso eficiente de los recursos y con
pleno respeto a la constitucién y a las leyes.
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MARCO NORMATIVO Y EL CONTROL
EN CARABINEROS

Sise deseadescribircomo se ejerce el controlenlainstitucion,
es necesario recorrer un entramado reglamentario que
siempredesembocaenlaautoridad delmando.Paralosefectos
de este texto se ha revisado un profuso nimero de normas
legales y reglamentarias que definen el funcionamiento
institucional; sin hacer una revisidon pormenorizada de toda
la normativa, intentaremos describir en las préoximas lineas
como se relacionan las distintas normas y se configura un
sistema de control jerdrquico de limitados alcances.

La Ley Orgéanica Constitucional de Carabineros sefala en
su Articulo 2° cuél es el marco normativo que rige a los
funcionarios: “Carabineros de Chile como cuerpo policial
armado es esencialmente obediente, no deliberante, profesional,
jerarquizado y disciplinado y su personal estard sometido a las
normas bdasicas establecidas en la presente ley orgdnica, su
Estatuto, Cddigo de Justicia Militar y reglamentacion interna”.

En la misma ley orgénica destacamos una disposiciéon que
es interesante tener presente para entender la dependencia
absoluta de todo funcionario a la jerarquia institucional. En el
Titulo Il sobre la “Carrera Profesional”, articulo 8° se sefiala:
“La carrera profesional constituye un sistema técnico reglado,
cuyas directrices permiten al personal de Carabineros acceder
sucesivamente a cada grado jerdrquico, ocupar cargos, recibir
titulos y reconocimientos que determine la ley. El personal
de Carabineros cumple las obligaciones y ejerce los derechos
que corresponden a cada uno de los grados establecidos en
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su carrera profesional, dentro de un sistema jerarquizado y
disciplinado fundado en normas legales y reglamentarias”.

La norma describe a nuestro parecer la carrera profesional,
pero permite también visualizar que esta carrera funcionaria
guedasiempresujetaaunsistema“jerarquizadoydisciplinado
fundado en normas legales y reglamentarias”.

La autonomia institucional en el ejercicio disciplinario se ve
resqguardada en el Articulo 22 de la LOCCCH:

El desempeno profesional se evaluard a través de un sistema
de calificacion y clasificacion. La decision que se emita
se fundard preferentemente en los méritos y deficiencias
acreditados en la Hoja de Vida que debe llevarse de cada
funcionario, observacidn personal, cualidades profesionales,
morales, intelectuales y capacidad fisica. Los drganos de
seleccion y apelacion competentes son soberanos en cuanto
a las apreciaciones que emitan sobre la idoneidad, eficiencia
profesional y condiciones personales de los calificados, no
correspondiendo a otros organismos ajenos a Carabineros
la revisién de los fundamentos de sus decisiones.

El Articulo 23° por su parte nos recuerda que para efectos del
“ascenso y de la permanencia en la institucién” el personal
seré calificado anualmente.

Referido siempre al ambito de control, el Articulo 36 agrega:

“La potestad disciplinaria serd ejercida por las autoridades
institucionales competentes a través de un racional y justo
procedimiento administrativo. El personal que infrinja
sus deberes u obligaciones incurrird en responsabilidad
administrativa conforme lo determine el Reglamento de
Disciplina, sin perjuicio de la responsabilidad civil o penal
que pueda afectarle”.

Se cierra el circulo de este control jerarquico en la definicién
del “Mando”. (Articulo 50 LOCCCH):
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“Mando es el ejercicio de la autoridad que la ley y los
reglamentos otorgan a los oficiales y demds personal de
Carabineros y alos llamados al servicio, sobre sus subalternos
0 subordinados por razén de destino, comisién, grado
jerdrquico o antigliedad. El mando policial en Carabineros
corresponde por naturaleza al Oficial de Orden y Sequridad,
y al de otro escalafén por excepcion, sobre el personal que le
estd subordinado en razén del cargo que desempena, o de
comision asignaday que tiende directamente a la consecucion
de la mision encomendada a Carabineros de Chile. Es total,
se ejerce en todo momento y circunstancias y no tiene mas
restricciones que las establecidas expresamente en las
leyes y reglamentos”.

Estatuto del Personal

Alrevisar ahorael Estatuto de Personal, observamos que éste,
cuando se habla de: calificaciones, clasificacion, seleccién y
ascensos, remite al “respectivo reglamento” (Articulos 20 y
21 del Estatuto de Personal).

No hay en el Estatuto del Personal de Carabineros un cuerpo
normativo que defina la adecuada actuacion que debe tener
un funcionario de la institucién y las conductas indebidas o
sanciones aplicables. Como ya se adelantaba, cuando se habla
de “calificaciones”, “clasificacién”, “seleccién” y “ascensos”,
se sefiala que todo ello queda definido en el respectivo
reglamento. Al asumir esta opcion - la de especificar diversas
materias en reglamentos- la discusién queda restringida al
Poder Ejecutivo del momento. EI procedimiento normal es
que la propia institucion prepara el reglamento, el que es
revisado y visado por el ministro vy, finalmente, promulgado
como Decreto Presidencial.
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Esta modalidad normativa hace poco transparente el
proceso, la participacion del mundo civil es escasaonulay la
complejidad de laestructuranormativadificultaque abogados
externos a la institucion llequen a tener real injerencia en las
decisiones reglamentarias que se adopten.

No obstante lo sefalado, si se definen las condiciones o
requisitos de los ascensos (arts. 22 al 29). Sobre este Gltimo
- articulo N°29 del Estatuto- no deja de [lamarnos la atencién
la amplia discrecionalidad del mando para decidir un ascenso,
incluso en el caso de funcionarios procesados por delitos:

Ningun funcionario podrd ascender mientras se encuentre
disponible o suspendido de su empleo. Respecto del personal
procesado por delitos militares o comunes, sera facultad
discrecional de la autoridad que debe decretar el ascenso,
disponer o no la respectiva promocidn.

No resulta I6gico que un funcionario procesado por delito
militar o comdn mantenga la posibilidad de ser promovido si
el mando asi lo estima. AGn cuando la causa no esté juzgada
y, por tanto, se deba presumir inocencia, lo mas prudente en
estos casos es postergar la decisién hasta que se resuelva la
inocencia del inculpado.

Enelusocomun,los estatutosenunainstitucién seasemejana
la constitucién de un pais, en ellos se consignan los principios,
fines institucionales, estructura, y principales instancias que
conforman la institucién. En el caso del Estatuto de Personal
de Carabineros encontramos un cuerpo normativo distinto,
dedicado a describir la planta y los grados en la institucién,
nombramientos, ascensosy,de lapéginal5ala 88 los sueldos
y distintos beneficios de que goza el personal y sus familiares
beneficiarios.

La dificultad que se observa en esto, es la enorme dispersiéon
de normas, el acento en lo procedimental, sin que lo relevante:
probidad, respeto a los DDHH, valores, estén suficientemente
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visibilizados. El Estatuto de Personal, especialmente, debe
ser discutido para plasmar ahi los valores que guian el actuar
profesional y la estructura y normas que se da la instituciéon
para garantizar un funcionamiento institucional de servicio a
la comunidad. No es razonable desplazar materias relevantes
sobre la actuacién de los funcionarios y el resguardo de su
conducta a reglamentos de nulo escrutinio pdblico, donde
lo que prima es la voluntad del mando, sin supervisién de
autoridades civiles.

Reglamentacidn con definiciones en el ambito control

EnlablsquedadereglamentosquenormanaCarabineroseste
trabajo ha logrado encontrar 33 reglamentos sobre variadas
materias. Algunos de estos cuerpos normativos tienen 9
péginas, otros 20, 67 o 88, estamos ante una compleja red
de reglamentos y es dificil imaginar que un suboficial u oficial
los haya leido todos para tener al menos una idea general de
donde encontrar las definiciones referidas a un procedimiento
administrativo determinado. Hay reglamentos que reqgulan a
la Escuela de Carabineros, los examenes que deben rendirse,
la seleccién y ascensos, los asuntos de veterinaria y servicio
equino, uniformes, documentacién, etc.

Se intentara rescatar lo que es de interés para este apartado,
aquello que dice relaciéon con normar y supervisar la conducta
funcionaria.

El reglamento N© 11 trata sobre la disciplina en Carabineros
de Chile (Decreto 900, version 26 de marzo de 2015). El texto
nos permite obtener las definiciones sobre los encargados
de velar por la disciplina, la aplicaciéon de sanciones y la
clasificacion de las faltas consideradas en el Reglamento.
Subrayando lo mas importante, destacamos las siguientes
definiciones:
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“Para los efectos de este Reglamento, se entenderd por
falta, toda accién u omisién en que incurra el personal
y que, sin alcanzar a constituir delito, lo aparte del
cumplimiento de sus deberes profesionales o morales”
(Art. 2° Reglamento N°11 de Disciplina).

Del Articulo 4° al 7° se define lo que se entiende por
orden, el deber de obediencia del personal subalterno
y la posibilidad de plantear observaciones cuando se
considera que la orden se basa en un error o puede
causar males mayores.

Para efectos de nuestra revision, sobre cémo se ejerce
el control en Carabineros es relevante lo siguiente:

» Conocer y resolver las faltas que cometan los
subalternos es un deber funcional y propio de la
misién o puesto que desempefan los Oficiales
de Orden y Sequridad de Carabineros, y de los
Suboficiales Mayores y Suboficiales, de Orden y
Sequridad, en cuanto estos ultimos se desempefien
como Jefe de Destacamento. Esta atribucion es
inherenteal cargoque se hayaconferido. Enausencia
del titular, pasard al que reglamentariamente lo
reemplace, pero, si éste no fuere Oficial, la asumira
el superior jerarquico de aquél, que tenga tal rango.
Los superiores que intervengan en procedimientos
disciplinarios, estan obligados dentro de sus
atribuciones, a propender que aquéllos se tramiten
con la mayor prontitud posible, adoptando las
medidas conducentes a ese objetivo. Para este
efecto, se considerard como de urgencia la firma
de todo lo referente a documentos sobre la materia
(Articulo 9° Reglamento de Disciplina; p 3).
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El articulo siguiente (10°) establece que las sanciones
se aplicaran de acuerdo a las atribuciones del superior

jerérquico; mas adelante en el Titulo VI de este reglamento

se describen las sanciones segn el nivel jerarquico.

Destacamos también el rol clave que en materia de
controlcumplen las “Hojas de Vida”y “Libros de Castigo”.
Ambos instrumentos son nombrados en el Articulo 21°
- del mismo Reglamento de Disciplina- y sabemos
que las anotaciones que alli figuren condicionan las
posibilidades de ascenso de cualquier funcionario.

El Titulo V inicia una clasificacion de las faltas, se
contemplan inicialmente las relativas a la: 1) Integridad
moraly prestigioinstitucional;2) Contralasubordinacion
y el compaferismo; 3) Contra el buen servicio; 4)
Contra la reserva en asuntos del servicio; 5) De abuso
de autoridad; 6) Contra el régimen institucional.

La revisidon de esta clasificacion revela un marcado
acento en valorar el “sistema jerarquico y disciplinario”
y el respeto a la oficialidad. El numeral 1) esta centrado
en temas de probidad, para sancionar con claridad
cualquier aprovechamiento del rol en beneficio propio.
La relevancia que se otorga a los asuntos de respeto a
la jerarquia, se observa especialmente en el numeral
2. Si bien el numeral 2) habla de “compaferismo” y
en este subtitulo se exige también un trato adecuado
hacia los subordinados, la exigencia de respeto con
la jerarquia ocupa el lugar central en este grupo de
normas. Dejamos anotado aqui la duda que genera la
letra i) del numeral 2), el que castiga la conducta de:
“interponer reclamos colectivos”. Nos preguntamos si
existe una razén para esta prohibicién. Si un grupo de
subordinados sufre de maltrato por parte del superior
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a cargo, del cual depende su carrera, /no sera mas
pertinente que ese grupo pueda manifestar su reclamo
colectivamente y evitar que un funcionario en particular
arriesgue su carrera?

El numeral 3) describe normas que consideramos
centrales para la formacion profesional de un policia;
aqui se habla de interés por los deberes policiales,
prestar auxilio policial en toda circunstancia, el trato
con el pblico o el no dar cuenta en sus informes de los
hechos con apeqo a la verdad.

El numeral 4) se preocupa de establecer la obligacién
de reserva que tiene todo funcionario; el numeral 5)
trata sobre la prohibicion de tomarse atribuciones
gue no corresponden al rol y signifiquen abuso de
funciones. Finalmente, el numeral 6) “Contra el régimen
institucional”, contempla normas de distinta naturaleza:
quebrantamiento de un castigo, destruccién o pérdida
de especies, falta de respeto u obediencia a un miembro
de Carabineros, las acusaciones o denuncias contra
un miembro de Carabineros si no hay obligatoriedad,
contraer matrimonio sin permiso cuando corresponde
solicitarlo.

* EITituloVIDelassancionesdisciplinariasy suejecucion,
enumera en detalle las sanciones contempladas, las
que van desde la amonestacién hasta la “Baja por
conducta mala”. Una de las posibles sanciones es el
arresto, medida de sancion vigente en el Reglamento,
sin embargo, los estudios que han podido entrevistar al
personal dan cuenta que esta seria una medida que, en
general, no se aplica?.

2. “Estudio exploratorio sobre la percepcién de la situacién de los DDHH en Carabineros de
Chile”. Instituto Nacional de Derechos Humanos. 2017
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Las sanciones, al margen de afectar por lo que
ellas mismas significan, tienen especial relevancia
si se considera que ellas quedan registradas en el
“Libro de vida” y ello afecta al momento de decidir
sobre ascensos. No obstante, llama la atencién lo
contemplado en el Articulo 31°% “Todo el personal de la
institucion que no haya sufrido sanciones disciplinarias
en los ultimos tres afios de servicios ininterrumpidos,
tendrd derecho y deberd solicitar que se dejan sin efecto
aquellas registradas en su Hoja de Vida” (p 13). Esta
posibilidad de eliminar y no dejar “constancia alguna”
de la sancién, redunda a nuestro parecer en un mayor
grado de subjetividad y dependencia del funcionario
en el mando al que esté subordinado al momento de
decidirse su ascenso. Se consolida a nuestro parecer,
lo que es una constante en este Reglamento y otros
cuerpos normativos: el mando tiene un poder absoluto
y para todos los efectos, el funcionario depende de la
voluntad del oficial a cargo.

Del Articulo 33° en adelante, el Reglamento describe
las que se consideran circunstancias agravantes vy
atenuantes. A partir del Articulo 35°, bajo el Titulo VII
“De la Competencia Disciplinaria”, se detalla el grado o
jerarquiaque debetenerun oficial paraaplicarsanciones
a subordinados. Sélo pueden aplicar sanciones los
oficiales, Suboficiales Mayores y Suboficiales de Orden
y Sequridad, contemplados en el detalle.

El Titulo VIII trata sobre los recursos que es posible
presentar frente a una sancion; el Titulo IX se ocupa
de las Notificaciones y Plazos; el Titulo X De las
Apelaciones y su Tramite; el Titulo XI refuerza el poder
del mando al insistir en el Conducto Regular; el Titulo XIl
se hace cargo de las definiciones de conceptos usados
en el Reglamento; el Titulo Xl establece Disposiciones
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Generales, entre las que se contempla que: “La Direccidn
General de Carabineros fijard en un Anexo las normas
que estime necesarias para el mejor cumplimiento de las
disposiciones del presente Reglamento” (Art. 59°).

La revision del Reglamento de Disciplina confirma el sesgo
de una marcada discrecionalidad del mando jerdrquico para
determinar sanciones o eximir de responsabilidades a los
funcionarios cuando el superior asi lo estime. El acento en
los temas de obediencia, la imposibilidad de interponer
reclamos colectivos, la dependencia de todo funcionario
de su “hoja de vida”, pero al mismo tiempo, la posibilidad de
eliminar lo registrado, cierran un circulo de dependencia del
subordinado respecto del superior del cual depende. Bajo
este sistema disciplinario no se incentiva el cumplimiento
de normas objetivas, sino la lealtad al oficial a cargo en
cualquier circunstancia.

Servicio de Justicia

El “Servicio de Justicia” de Carabineros podria tener un
rol relevante en materia de control de la actuacién de los
funcionarios de la institucién, sin embargo, revisado el
contenido del Reglamento N°12, se advierte un fuerte rol de
asesoria y defensa judicial del personal inculpado por algin
delito.

Los primeros articulos del Reglamento se hacen cargo de
definir las funciones o finalidades de este Servicio; el Articulo
2° sefiala:

El Servicio de Justicia de Carabineros desempenard las
funciones judiciales que le competen seqgun la ley; de Asesoria
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Juridica a la Subsecretaria de Carabineros, Direccion General
de Carabineros y Direcciones que de ella dependen, Jefaturas
de Zona y Prefecturas y, ademds, aquellas relacionadas con
la defensa juridica del personal.

El Servicio,concebido como una Subdireccién en Carabineros,
establece que esta Subdireccién tiene como estructura
orgénica:

1. Auditoria general
2. Departamento de Asesoria Legal “J.1",y
3. Departamento de Defensoria Juridica “J.2”

Al especificar los “Deberes” su numeral 1 establece la
obligacion de “formar los procesos criminales y sustanciar las
causas civiles en que sean inculpados o interesados directos
algln general o coronel de Carabineros” (numeral 1; articulo
7° del Reglamento N°12). A pesar de que esta norma nos
hace pensar en una instancia de control o juzgamiento de la
conducta funcionaria, no aparece complementada con otras
disposiciones del Reglamento,y el contenido que se desarrolla
en el articulado posterior estd referido a describir una
instancia que realiza asesoria juridica a las diversas unidades
de Carabineros, defensa juridica del personal en tribunales
“de fuero comln o castrense”. Se detalla ademas que esta
labor de defensa se ejerce frente a la justicia militar, criminal,
de Policia Local, Civil y de Menores (Art. N°16 Reglamento
N°12). Se precisa luego que esta labor de defensa juridica
se extiende a la cdnyuge e hijos beneficiarios de asignacion
familiar, siempre que no existan intereses contrapuestos con
el funcionario o la institucion (Art. N°32; Reglamento N°12).

Hay por lo tanto en esta instancia una labor de servicio
interno, centrada en la asesoria juridica y en la defensa de los
funcionarios en diversos tribunales. Defensoria juridica que
se extiende a conyuge e hijos, siempre que el interés de ellos
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no vaya contra el funcionario o la institucién. No hay aqui una
instancia de control, sino mas bien una asesoria y defensa al
personal, en toda circunstancia o materia.

Codigo de Justicia Militar

Los funcionarios de las distintas ramas de las Fuerzas Armadas
y Carabineros estan sometidos al Cédigo de Justicia Militar,
cuerpo normativo que describe un sistema paralelo al Poder
Judicial del pafls, con su propia Corte Suprema o Ministerio
Pablico Militar (Articulo 6° Cédigo de Justicia Militar).

Las penalidades descritas en el Cbédigo dan cuenta de lo
gue se entiende por “Delitos Militares”, entre otros: injuria y
calumnia entre militares, la traicién y el espionaje y demas
delitos contra la soberania y sequridad del estado, delitos
contra el derecho internacional, delitos contra la seguridad
interior del estado ( desérdenes publicos, rebelién), delitos
contra el orden y sequridad del Ejército, contra los deberes
y honor militar, insubordinacién, contra los intereses del
Ejército, contra la propiedad, de falsedad, abandono del
servicio, desercién.

Pero, para los efectos del andlisis de este capitulo, interesado
en los temas de control, es especialmente significativo revisar
el Titulo 2° del Libro Cuarto sobre Disposiciones Especiales
aplicables a Carabineros. En estas Disposiciones especiales
el articulo inicial del apartado ratifica que son aplicables a
Carabineros las disposiciones de este Titulo y, en general,
las que establece el Coédigo de Justicia Militar (Art. 405
Cédigo de Justicia Militar). ContinGa el texto penalizando
especificamente la “embriaguez en acto de servicio” (Art. 406
CJM) o el “Abandono” de las funciones de vigilancia (Art. 407
CJM), pero luego abunda el texto en describir circunstancias
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atenuantes parala desercion y el uso de armas (Articulos 408
a 412 CJM).

Aparece descontextualizado la aparicidon de un tema tan
relevante, como es el uso de armas, en las “Disposiciones
Especiales” y s6lo a propésito de describir las circunstancias
atenuantes, sin que se aborde en detalle la penalizacion del
uso indebido de la fuerza o las sanciones en caso de uso
injustificado del arma.

Sibienlos articulos 408 y 409 se preocupan de las atenuantes
de la desercién, los articulos siguientes dan una amplia
cobertura para hacer uso del arma no sélo en situaciones
extremas:

Art. 410: Ademds de las exenciones de responsabilidad
establecidas serd causal eximente de responsabilidad penal
para los Carabineros, el hacer uso de sus armas en defensa
propia o en la defensa inmediata de un extrafno al cual, por
razén de su cargo, deban prestar proteccion o auxilio.

Art. 411. Estara también exento de responsabilidad penal, el
Carabinero que haga uso de sus armas en contra del preso
o detenido que huya y no obedezca a las intimaciones de
detenerse.

Esto no obstante, los Tribunales, segun las circunstancias
y si éstas demostraren que no habia necesidad racional de
usar las armas en toda la extensién que aparezca, podran
considerar esta circunstancia como simplemente atenuante
de la responsabilidad y rebajar la pena en su virtud en uno,
dos o tres grados.

Art. 412. La disposicién del articulo anterior se aplicard
también al caso en que el Carabinero haga uso de sus armas
en contra de la persona o personas que desobedezcan o
traten de desobedecer una orden judicial
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El Articulo 410 estd en linea con las recomendaciones
internacionales que contemplan la legitimidad del uso de
armas en circunstancias que el agente se enfrente a una
situacion en que peligre su vida o la de terceros. Distinta es
la situacién con el articulo 411, eximir de responsabilidad si se
hace uso del arma cuando un detenido intenta huir, genera
dudasdesdeelpuntodevistadelaproporcionalidad.Lanorma
no distingue si el detenido es un peligro para la sociedad o se
trata de un detenido por delitos menores; los bienes juridicos
gue estan en juego son, por un lado, darle eficacia al derecho
con la accién policial y, por otro lado, la vida de una persona.

La alusién expresa a “exento de responsabilidad” se convierte
en una norma que autoriza o aprueba el uso de armas en
dichas circunstancias. Las disposiciones de Naciones Unidas,
s6lo contemplan la posibilidad de usar armas cuando la fuga
del detenido sea unaamenaza a la vida del funcionario o de un
tercero?, pero dejan claro las limitaciones al uso de la fuerza
y la proporcionalidad que se debe exigir, seqgin la gravedad
del delito. Luego, observamos también la “generosidad”
de la norma al contemplar que, adn cuando los Tribunales
determinaran que no habia “necesidad racional de usar las
armas”, los Tribunales pueden considerar esta circunstancia
(el intento de huida) como “atenuante” al momento de definir
la pena. También resulta exagerado que esta validacion del
uso de armas se contemple en casos en que se desobedece
una orden judicial (Articulo 412 CJM).

3. Directrices para la aplicacion efectiva del Cédigo de Conducta para funcionarios encar-
gados de hacer cumplir la ley. Disposicién N°9. Resolucién 1989/61 ONU.
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EFECTIVIDAD DE CARABINEROS
EN SUS TAREAS CENTRALES

1. Efectividad policial en la prevencion y persecucion
policial. Indicadores del desempefio policial

Unadelastareascentralesdelaspoliciasenelmundoeslaactuacién
frente al delito, para investigar, detener, aportar pruebas y permitir
gue los casos llequen a lajusticia. Esta tarea se desarrollaen general
por instrucciones de los fiscales, pero se realiza también en casos
de flagrancia y en la labor habitual de bdsqueda de personas con
encargos de arresto o por operativos que permiten la identificacion
de delitos y delincuentes, sin que existan instrucciones especificas
de un fiscal.

La capacidad que tenga el sistema de lograr un mayor porcentaje
de delitos que lleguen a condena efectiva es muy relevante por
razones de justicia, de disuasién de nuevos delitos y de eficiencia
en el uso de los recursos del sistema de justicia criminal.

| Capacidad de esclarecer delitos

En el caso de Chile, se ha hecho ver en distintos analisis los bajos
porcentajes de condena que logra el Ministerio Publico, frente a
estacriticalainstitucién responde que el trabajo policial de: aportar
pruebas, detenidos, custodia del sitio del suceso, entre otras, es
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deficiente®. El 2014 se consignaba que sélo el 52% de los delitos
de homicidio llegaban a condena; en el caso de los robos violentos
se lograba un 10,8% de sentencias condenatorias, en los robos no
violentos el logro llega a 5,5% (Plan Nacional de Seqguridad Publica.
Ministerio de Interior y Sequridad Publica Chile 2014, p. 37).

En cifras actuales, tanto el 2019 como el 2020 confirman una escasa
capacidad de aplicar justicia en los delitos que afectan a la poblaciéon
cotidianamente. El reporte estadistico de la Fiscalia Nacional que
abarca de enero a diciembre de 2019, da cuenta que, del total de
“Términos” aplicados por el Ministerio Publico, sélo el 37,8% tiene
una “Salida judicial”®; si se observa por delito, el Homicidio logra
una judicializacién de un 74,5%, pero este delito representa sblo el
0,14% del total de delitos. En delitos masivos que afectan a toda la
poblacion nacional los niveles de impunidad son muy elevados; el
delito de “Robo” llega a unajudicializacién de un12,4% vy los “Robos
no violentos” alcanzan el 8,7% de casos judicializados.

El aflo 2020 se presentan condiciones especiales, el nimero de
casos ingresados al Ministerio Publico, que venia creciendo afo a
ano, esta vez disminuye producto de una pandemia que paraliza
a buena parte del pais y con ello permite disminuir la incidencia
delictual. Con casi un 10% de menos casos respecto del 2019, el
2020 ratifica la tendencia, esta vez sélo un 42,4% de los casos

4. Ver por ejemplo:
http://colegioabogados.cl/fiscalia-nacional-crea-nuevo-manual-primeras-diligencias-cara-
bineros-la-pdi/
https://www.latercera.com/politica/noticia/hay-una-cultura-al-interior-de-la-institu-
cion-que-es-muy-compleja-el-crudo-diagnostico-del-fiscal-nacional-jorge-abbott-so-
bre-carabineros/DZL2TIWK2ZFB5B5PZAZQAZPO54/

5. Elcalculo se obtiene tomando el dato de términos con salida judicial sobre el total de
términos, descartando “Otros Términos” (Boletin 2019 p. 18). La salida judicial incluye

las categorias: sentencia definitiva condenatoria, sentencia definitiva absolutoria,
sobreseimiento definitivo, sobreseimiento temporal, suspensién condicional del
procedimiento, sobreseimiento definitivo 240, acuerdo reparatorio, facultad de no
investigar. Por tanto, esta categoria sélo indica que el caso se analiz6 y se adopté una
decision judicial. La no judicializacién por su parte, agrupa una serie de categorias donde
sobre sale el “Archivo Provisional”, en cuyo caso, un fiscal estima que no hay antecedentes y
no se realiza ninguna gestion.
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tiene “Salida Judicial”, pero en el delito de Homicidio baja la
judicializacion - respecto de 2019- a un 64,1%. En el delito de
“Robo” se llegaaun11,0% y en “Robos no Violentos” un 7,2%.

| Sentencia definitiva Condenatoria

Elporcentajedecasosjudicializados sirvecomoindicadordeltrabajo
desarrollado por el Ministerio Pablico para procesar casos y definir
determinadas derivaciones, sin embargo, lo que busca el sistema de
justicia criminal y, sobre todo, la opinién publica, es castigar delitos.
En este sentido, observar el porcentaje de sentencias definitivas
condenatorias es un indicador valido, atn cuando se argumente
gue una sentencia definitiva absolutoria también es hacer
justicia, el hecho es que, si estamos llevando como imputados a
inocentes, algo estd mal en las instituciones responsables del tema,
especialmente las policias. Pero, adicionalmente, si aumentan otro
tipo de “términos” a costa de la sentencia definitiva condenatoria,
no es precisamente porque el inculpado era inocente; al observar
las cifras se advierte que la sentencia absolutoria se da sélo en un
0,87% de los casos, en cambio otros tipos de términos representan
mas de un 60% en el total de términos.

En estos otros términos destacan: el archivo provisional (archivar
el caso por falta de antecedentes), la suspension condicional de
procedimiento, el sobreseimiento definitivo, la facultad para no
investigar o el principio de oportunidad. En general estas categorias
de términos -distintas de la sentencia condenatoria o absolutoria-
se usan para archivar casos donde la investigacién no ha tenido
capacidad de identificar responsables o, incluso para archivar
antes de investigar porque los antecedentes que han llegado a la
fiscalia no permiten iniciar una investigacion. En este cuadro, las
sentencias definitivas condenatorias sélo llegan a un 39,9% de los
casos si es que habia un imputado conocido, pero si tomamos el
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total de casos, con o sin imputado conocido, la sentencia definitiva
condenatoria sélo se logra en un 23,3% de los casos.

En delitos especificos, el homicidio logra sentencia definitiva
condenatoria en el 44,7% de los casos, los robos en un 9,2% de los
casos y los robos no violentos en un 4,5% de los términos con salida
judicial® (Todos los datos en Boletin anual del Ministerio Pdblico
Enero a diciembre de 2020).

Los bajos niveles de logros judiciales en la investigacién criminal
dicen relacién directa con los imputados que ingresan al sistema
y las pruebas que aporte el trabajo policial. Del total de casos,
so6lo el 54,7% tiene un imputado conocido, cifra que llega a 64,0%
en homicidios, pero que es de sélo 9,5% para Robos y 8,1% para
Robos no Violentos (Boletin Estadistico Fiscalia Nacional Enero a
Diciembre de 2020)".

I Evolucién de las cifras delictuales

Las estadisticas de incidencia delictual, publicadas periédicamente
por la Subsecretaria de Prevencion del Delito, provienen del
registro de denuncias y detenidos de ambas policias. A partir de
ellas podemos analizar el accionar policial como reaccion al delito;
adicionalmente, dado que aproximadamente el 95% de estos
registros provienen de Carabineros, lo que analicemos es aplicable
especialmente a dicha institucion.

La evolucién reciente de la tasa de denuncias y detenidos parece
registrar una baja moderada, pero sostenida de las denuncias
a partir de 2015, el 2020 se observa una caida brusca de la tasa,
explicable por las condiciones de excepcion que ha vivido el

6. Todas las cifras son célculos propios, ya que el Boletin diferencia con o sin imputado
conocido; en este trabajo nos interesa conocer los reales niveles de condena, al margen de
las dificultades investigativas.

7. Cifras obtenidas de: http://www.fiscaliadechile.cl/Fiscalia/estadisticas/index.do
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pais. La delincuencia com(n no pudo operar con normalidad, las
circunstancias ideales para cometer delitos comunes se vieron
interrumpidas: menos aglomeraciones, calles vacias, las familias en
las casas. Todo ello permitidé una reduccion de los delitos y, también,
de las posibilidades de la gente de concurrir a hacer la denuncia.

El grafico da cuenta de esta evolucién.

EVOLUCION DE LAS TASAS DE DENUNCIAS Y DETENIDOS

3.500
3.000 |
2.500 [
2.000 |-
1.500 |
1.000

500 [

TOTAL DETENIDOS ~ —— TOTAL DENUNCIAS

**Elaboracion propia en base a estadisticas de la Subsecretaria de Prevencién del Delito,
en: http://cead.spd.gov.cl/centro-de-documentacion/

Sin embargo, la sostenida disminucién que han mostrado las cifras
de casos policiales de la Subsecretaria de Prevencién del Delito
requiere una correccion. En una mirada mas detenida constatamos
que la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana
(ENUSC), nos viene informando cuél es el porcentaje de personas
gue, habiendo sido victimas de un delito, si hicieron efectivamente
la denuncia.
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Lo que constatamos es que al observar el antecedente de quienes
hacen ladenuncia, éste vienealabaja. El 2015,un 43,5% de quienes
fueron victimas hicieron la denuncia, el 2019, s6lo un 36,4% de las
victimas dicen haber denunciado.

De acuerdo aello, es posible afirmar que esta supuesta baja delictual
no es tal, sino un efecto de la caida en la confianza policial que se
refleja en no hacer la denuncia, a pesar de haber sido victima de un
delito.

VAR%

INDICADOR 2015 2019 15/19

TOTAL DENUNCIAS DMCS
en frecuencia o N° absolutos

PROYECCION EN N©
absoluto si se hubiese
mantenido la denuncia en
43,5%

**Elaboracion propia en base a estadisticas publicadas en: ht http://cead.spd.gov.cl/cen-
tro-de-documentacion/tp://cead.spd.gov.cl/centro-de-documentacion/

Nota: A la fecha de redactar estas paginas la Gltima ENUSC disponible es de 2019, por tanto,
este andlisis se hace hasta dicho afio.

482.585 | 447.654 -1,2%

482.585 | 534.97 10,9%

En la tabla se han proyectado las cifras reales de denuncias
considerando el porcentaje que ellas representan segin la ENUSC;
de esta manera, se llega a una proyeccién de cuénto seria la cifra
real si quienes hacen la denuncia entre 2015y 2019 se mantuvieran
en un 43,5%. En base a ello, llegamos a la conclusion que las cifras
entre el 2015 y 2019 no han disminuido un -7,2%, sino que han
aumentado un 10,9%.
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[ Cifras del Ministerio Pablico

Desde el afo 1997 el Ministerio de Interior logrd recopilar las
estadisticas de Carabineros y la Policia de Investigaciones para
empezar a informar periédicamente sobre la evolucién delictual;
durante afos, esa fue la principal fuente de informacién sobre
incidencia delictual. Posteriormente, y a partir del afio del aho
2003, se comienzan a informar los resultados de la Encuesta
Nacional Urbana de Sequridad Ciudadana (ENUSC), con datos de
victimizacién. Pero la puestaen marchade lareforma procesal penal
y el trabajo de la Fiscalia Nacional permiten consolidar una nueva
fuente de informacion con la publicacién del Boletin Estadistico de
la institucion que permite conocer el total de los delitos y, ademas,
con mayores grados de certezajuridica, ya que ahora no se depende
del parte policial y los hechos quedan clasificados por profesionales
del ambito juridico.

En la actualidad (2020), y en consideracién de las limitaciones
de las estadisticas de denuncias o casos policiales que informa la
Subsecretaria de Prevencion del Delito® en base a informacién de
las policias, las cifras de la Fiscalia Nacional resultan mas confiables.
Por su parte, la ENUSC, ha tenido diversos ajustes metodoldgicos lo
gue genera dudas de su comparabilidad entre periodos®.

Enunamiradaalosdelitoscomunes queinformala Fiscalia Nacional,
vemos que el total de Ingresos, luego de un periodo de estabilidad
entre el 2015y 2017, registra un fuerte incremento los afios 2018 y
2019; finalmente, la cifra de 2020 cae bruscamente debido al efecto
gue genero el confinamiento en la actividad delictual.

8. Las cifras de Delitos de Mayor Connotacién Social que informa la Subsecretaria de
Prevencion del Delito, en base a las cifras de Carabineros e Investigaciones, son parciales
porque s6lo consideran algunos delitos y éstas dependen de la calificacién de un policia sin
formacién juridica.

9. Este autor fue parte del equipo creador de la primera Encuesta Nacional Urbana de
Seqguridad Ciudadana y ha podido comprobar que, diversas intervenciones metodolégicas,
han afectado la comparabilidad de la encuesta entre afios.
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TOTAL INGRESOS POR DELITOS MINISTERIO PUBLICO
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**E|aboracién propia en base a Boletines Estadisticos del Ministerio Piblico

En delito de Robos, se observa un alza continua entre 2016 y 2019,
para luego confirmarse la caida el 2020.

INGRESOS DELITO DE ROBOS MINISTERIO PUBLICO
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**Elaboracion propia en base a Boletines Estadisticos del Ministerio PUblico



Los Robos no violentos se diferencian de las tendencias anteriores
y han tenido una disminucién constante desde el 2015.

INGRESOS ROBOS NO VIOLENTOS MINISTERIO PUBLICO

250.000

227.216

214.727 212.579
200.000 | 196.657 198.342
150.000 | — 147.301
100.000 —
50.000 |
0 | L | | |
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**Elaboracion propia en base a Boletines Estadisticos del Ministerio Pablico

Elregistrode “Homicidios” que publica el Ministerio Plblico, agrupa
distintos tipos delictuales con homicidio, pero también el homicidio
frustrado, por tanto, el analisis que podemos hacer se basa,
fundamentalmente, en la tendencia o incremento de estos tipos
delictuales y, no necesariamente, refleja la cuantia de homicidios
efectivos en un afo calendario.

Como se observa en el grafico, los ingresos por este tipo de delitos
han venido experimentando un incremento moderado, para luego,
mostrar una fuerte alza el 2020, con una variacion respecto del
2019 de un 45%.
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INGRESOS EN LA CATEGORIA “HOMICIDIOS” MINISTERIO
PUBLICO
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**Elaboracion propia en base a Boletines Estadisticos del Ministerio Pablico

Las denuncias que ingresa el Ministerio PUblico provienen en
general de los partes policiales que entregan ambas policias,
lamentablemente, no es posible distinguir en los datos la cifra
efectiva de homicidios; sin embargo, resulta evidente que estamos
en presencia de un incremento de la violencia delictual.

La confirmacién de esta tendencia la manifesté el propio fiscal
nacional, Jorge Abbott, quien, en abril de 2021 y en el marco de
su Cuenta Publica, advierte sobre el incremento de los homicidios
gue habrian llegado el 2020 a los 895 casos a nivel nacional con un
incremento de un 20% respecto de 2019,

Para la actual fecha en que se esta cerrando este trabajo (agosto
de 2021), vemos que el Boletin del Ministerio Plblico informa de
1.146 casos de “Homicidio” entre enero y junio de 2021; proyectada
esta cifra para todo el afo y sabiendo que los segundos semestres

10. Diario El Mercurio, 28 de abril de 2021; https://www.emol.com/noticias/Nacio-
nal/2021/04/28/1019301/Fiscal-Nacional-Cuenta-Publica.html
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concentran un mayor nimero de casos en estos delitos, latendencia
de incremento desde el 2015 se confirmaria, quedando si, el 2020
como un afo excepcional en que, a pesar de la reduccién general
en los delitos, esta categoria de homicidios u homicidios frustrados
tuvo un protagonismo especial.

| Comparacién internacional

La idea instalada en el pais afirma que Chile no tiene los mismos
problemas delictuales de paises vecinos y que Chile es un pais mas
sequro. Esta version tiene una cuota de verdad, pero también una
mirada parcial de los datos que no se ha querido abordar.

El indicador mas usado internacionalmente para comparar la
criminalidad entre paises es la tasa de homicidios, la ventaja de usar
este indicador es que se trata de un delito comparable; esta figura
penal describe el terminar con la vida de otra persona de manera
intencional y eso es equivalente entre paises. Ello no sucede con
otros delitos, cuando en Argentina se habla de “Robo o hurto en la
vivienda”, no sabemos si estan sumando el mismo tipo de casos que
sumamos en Chile cuando hablamos de “robo en lugar habitado”
o cuando en Colombia se habla de “Concierto para delinquir”, no
necesariamente se estd dando cuenta de los hechos que se agrupan
en Chile como “Delitos funcionarios”.

Asi las cosas, compararnos por las cifras de homicidios nos permite
saber que hablamos de lo mismo vy, adicionalmente, damos cuenta
del delito més grave.
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TASA HOMICIDIOS 2018 (UNODC)
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Elaboracién propia de acuerdo a antecedentes de: Tasa de homicidios en: https://datauno-
dc.un.org/content/data/homicide/homicide-rate

La comparaciéon en homicidios - en el contexto Sudamericano-
efectivamente nos genera tranquilidad, pero a estos datos que nos
ofrece la Oficina Contra las Drogas y el Delito de Naciones Unidas,
debemos hacerle observaciones:



La oficina de Naciones Unidas en su reporte -correspondiente
al link copiado mas arriba- nos dice que los datos provienen
de la encuesta sobre tendencias criminales (UN - CTS) que
responden las autoridades nacionales de cada pais. El Gltimo
dato disponible en este sitio de Naciones Unidas es de 2018
y consigna 4,4 homicidios por cien mil habitantes, lo que se
deriva de 825 homicidios reportados por Chile ese afno.

Actualizando las cifras, con el dato entregado por el fiscal
nacional de 895 homicidios el 2020, Chile tendria una tasa
de 4,6 casos cada cien mil habitantes. Sabemos, sin embargo,
gue estas cifras subestiman la real dimensién de este delito, el
fiscal nacional se estd basando en los casos que ha procesado
el Ministerio PUblico en un afio calendario, pero como en
homicidio hablamos de casos complejos, es muy probable
gue queden en el camino un nimero importante de casos sin
resolver en el respectivo afio calendario.

Este escepticismo con las cifras se explica en parte por la
imposibilidad de conocer de manera desglosada los delitos
gue se cometen en Chile, como lo hemos expresado, las
cifras del Ministerio PUblico dejan en una misma cateqgoria
el homicidio y el homicidio frustrado. Adicionalmente, este
subreporte ha sido investigado en ocasiones anteriores; un
trabajo de Catalina Mertz, mostraba que, para el afo 2009 el
Ministerio de Salud reportaba una tasa de 5,3 casos por cien
mil habitantes de “muertes por agresiones”, mientras que la
cifra entregada por Chile a Naciones Unidas daba cuenta de
3,7 casos por cien mil habitantes'.

Siapesarde lo sefialado, se asume que el subreporte también
se da en otros paises y, por tanto, podemos aceptar la

11. Catalina Mertz, Delincuencia en Chile: diagnéstico y propuestas. Estudio de Trasfondo
Grupo Res Publica Chile, Capitulo 17. Delincuencia: la principal preocupacién de los chilenos.
En: https://95propuestas.cl/site/wp-content/uploads/2013/05/delincuencia-en-chi-
le-diagnostico-y-propuestas-catalina-mertz.pdf
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comparacion; debemos concluir que, si aun si Chile estuviera
con mejores cifras que nuestros vecinos, la comparacion con
paises europeos da cuenta de un largo camino por recorrer.

I ;Cuél es la situacién en otros delitos?

La ventaja que tiene la comparacién por tasa de homicidio
ha postergado o disminuido la atencién sobre otros tipos de
victimizacién. Poner la mirada en esas otras victimizaciones es muy
relevante porque se trata de hechos que si afectan masivamente
a la poblacién de un pafs y permiten definir mejor las necesidades
de seguridad que presenta cada pais. El impedimento que
describiamos para comparar sobre las diferencias de denominacion
de los delitos entre paises, se supera si se aplica una encuesta
con denominaciones genéricas e iguales entre paises. Es lo que
recogemos de Latinobarémetro.

(HASIDOUD. O ALGUN PARIENTE ASALTADO, AGREDIDO, O
VICTIMADE UN DELITO EN LOS ULTIMOS DOCE MESES?
(SOLO RESPUESTA “USTED™) 2018
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Elaboracién propia en base a datos en: https://www.latinobarometro.org/latOnline.jsp
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Enelgréficosereportanalgunascifrasmasrecientesdevictimizacién
en delitos comunes para un grupo de paises Sudamericanos. Estas
cifras ratifican lo que se ha observado en analisis anteriores: cuando
Chile debe compararse en delitos distintos del homicidio, ya no es el
pais con menor incidencia, sino que tiende a ubicarse en posiciones
intermedias entre los més victimizados y los menos victimizados.
Chile queda ubicado como la tercera mas alta tasa de asaltos entre
los seis paises analizados.

El Informe de Desarrollo Humano del PNUD 2013 - 2014, dedicado
a la “Sequridad Ciudadana con rostro humano”, si bien ratificaba
a Chile como un pais con menores niveles de violencia grave en
la incidencia delictual, muestra también que, en delitos comunes
menos violentos, Chile registra altos niveles de incidencia que lo
ubican en posiciones intermedias al compararse con otros paises
Latinoamericanos.

TASADE ROBOS POR 100.000 HABITANTES 2011
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Elaboracién propia con datos del Informe de Desarrollo Humano 2013 - 2014 PNUD pg. 57
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[ Tréfico de drogas y violencia

La delincuencia tradicional en Chile, ligada a delitos contra la
propiedad, convive en la actualidad con una realidad més oscura de
bandas de trafico de drogas que han instalado en el pais un cuadro
de mayor peligrosidad.

DELITOS INGRESADOS LEY DE DROGAS. MINISTERIO
PUBLICO
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30.000 |- 28.670 29.010
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Elaboracion propia en base a Boletin Estadisticos Anual; Ministerio Pablico, distintos afios.

Detrés de la estadistica presentadacomo “Delitos por ley de drogas”
se agrupan las infracciones que contempla la ley por tréafico, porte o
consumo. En general, se trata de procedimientos policiales donde se
producen detenciones o investigaciones que llevan a conformar un
caso con acusados y delitos asociados. Las denuncias, en este caso,
no son significativas vy, por tanto, lo que conocemos es producto
de las érdenes que genera un fiscal y del trabajo rutinario de las
policias; en este sentido, las estadisticas de delitos por ley de drogas
son muy parciales y no reflejan las dimensiones del fenémeno en la
sociedad.
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Un antecedente complementario que nos permite un mayor
acercamiento al problema lo obtenemos al escuchar informacion
entregada por la PDI respecto del trafico de drogas. En el pais habria
2.995 puntos de ventas de drogas y sélo en la Region Metropolitana
hay 1.327 puntos identificados'

Lo que sabemos con certeza en la actualidad, no por evidencia
estadistica, sino por la experiencia cotidiana de millones de
personas es que, en todos los barrios existen bandas de tréfico
de drogas que: trafican, disparan, se apropian de un territorio y
generan poder e influencia, sin que las instituciones responsables
muestren capacidad para desarticular el fenémeno.

La Encuesta Nacional Urbana de Seqguridad Ciudadana 2019,
pregunta: “Durante los 12 dltimos meses, ;con qué frecuencia
diria usted que suceden las siguientes situaciones en su barrio?”
(sélo categoria “siempre”). La primera menciéon es “Venta de
drogas” 16,8%, la sequnda: “Escuchar balaceras o disparos” 10,5%,
“Vandalismo” 6,6%. Lueqgo aparecen otras opciones de delitos o
expresiones de violencia en los barrios.

Anticipdbamos en la parte inicial de este trabajo sobre los bajos
niveles de esclarecimiento de delitos; del total de “Términos”
aplicados el 2020 (en el total de delitos), s6lo el 37,8% fue
judicializado; en Delitos por ley de drogas se llega a un 51,0% de
judicializacion y 33,5% de sentencia condenatoria. Sin embargo,
esta cifra es bastante baja si se piensa que en drogas casi no hay
demanda de la poblacion (denuncia), se trata de casos generados
por la misma policia y fiscalia correspondiente®.

Este apartado entonces, dedicado a la primera labor policial:
detectar y persequir los delitos para su esclarecimiento, nos deja
un balance negativo.

12. LaTercera 8 de Junio de 2019 https://www.latercera.com/nacional/noticia/pdi-identi-
fica-2-995-puntos-venta-droga-pais/691165/

13. Datos Boletin Estadistico Anual, Ministerio Piblico 2020.
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2. Mantener el orden publico

Resulta l6gico pensar que el buen funcionamiento de toda sociedad
requiere de orden publico, con ello nos referimos a las condiciones
de desplazamiento de personas y vehiculos, funcionamiento de
servicios e instituciones y todo aquello que garantice que las
personas puedan ejercer sus derechos sin limitaciones. Este
valor o condicién de orden pUblico debe convivir con la garantia
constitucional, establecida en el Articulo 19 de la Constitucion N°13,
sobre el “derecho a reunirse pacificamente sin permiso previo y sin
armas”, Para hacer compatible ambos valores, el mismo numeral 13
de la Constitucion sefala: “Las reuniones en las plazas, calles y demds
lugares de uso publico, se regiran por las disposiciones generales de
policia”. Esta norma se complementa con el Decreto N°1.086 del
Ministerio de Interior, que en base a esta disposicién establece la
obligacion de: “Los organizadores de toda reunién o manifestacion
publica deben dar aviso con dos dias héabiles de anticipacién, a lo
menos al intendente o gobernador respectivo” (Decreto N°1.086; Art.
2°letrasayb).

Laarmonizaciéndelderechoareuniénconlanecesidad de mantener
el orden publico, no parece estar bien resuelto en el pais. Desde lo
normativo, llama la atencién que el Decreto N°1.086 pueda exigir
no sélo la total identificacion de quienes organizan, sino también el
detalle de quienes haran uso de la palabra en la actividad.

Es cuestionable también que el mismo articulo 2° -ya citado-
establezca que “Las fuerzas de orden y sequridad publica pueden
impedir o disolver cualquier manifestacién que no haya sido avisada
dentro del plazo fijado y con los requisitos de la letra b” (identificacién
de los organizadores y detalles de la actividad) y que esto esté
establecido sin la necesidad de un pronunciamiento del respectivo
Intendente o Gobernador. ElI pronunciamiento del Intendente
o Gobernador se consigna en las letras c y d, pero, por el simple
incumplimiento de la exigencia de aviso a la autoridad y detalle de la
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actividad, las fuerzas de orden pueden actuar, sin que una autoridad
se comprometa en la decisién.

La funcion de mantener el orden pUblico tendrd siempre
complejidades, larelacién de las policias en este caso, es con grupos
grandes de personas o multitudes que pueden tener como objetivo,
precisamente provocar desérdenes como una manera de hacerse
escuchar en sus denuncias y demandas. El requisito fundamental
para trabajar en restituir el orden publico es que la accién policial
esté respaldada en una legitimidad legal y en la legitimidad que
da una accionar profesional y ojala en una relacién razonable de
confianza entre ciudadania y policia.

Lamentablemente, lo registrado en Chile especialmente en
los Gltimos afios (2017 - 2020), da cuenta de una accién poco
profesional y una confianza ya perdida de la ciudadania respecto
de Carabineros.

A los antecedentes ya descritos en un apartado anterior en que
citdbamos informacién del INDH, podemos complementar con
los que informa la Fiscalia Nacional: existen 4.681 causas activas
por violencia institucional, ya se encuentran formalizadas 75
funcionarios policiales por delitos relativos a violaciones a los DDHH
a las que se suman 22 personas mas respecto de las cuales ya se
solicit6 suformalizacién (en: http://www.fiscaliadechile.cl/Fiscalia/
sala_prensa/noticias_det.do?noticiald=18771).

La cantidad de causas que acumula el Ministerio Pablico en contra
de funcionarios de Carabineros, los 460 casos de dafo ocular, el
episodio del joven lanzado al rio Mapocho y multiples testimonios
reunidos por los medios de comunicacién, dan cuenta de una
falla institucional. Es comprensible que en manifestaciones tan
masivas como las vividas el Gltimo tiempo, se registren accidentes
o procedimientos policiales erréneos, sin embargo, la cuantia de
estos hechos y la gravedad de ellos, revelan un comportamiento
institucional y no solo errores individuales. Se trata de una
instituciéon que estima que el desorden publico requiere un castigo
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duro, no se entiende el uso de la fuerza como la accién necesaria
para disolver o reducir a un atacante, se actGa con el propésito de
infligir castigo fisico. Eso es lo que muestra la evidencia que se
recoge desde distintas fuentes.

3. Proveer asistencia a los que la necesiten

La existencia de la policia y la presencia de ella en todo lugar es
algo altamente valorado por la poblacién, los estudios de opinion
ratifican algo que parece contradictorio: junto a la critica hacia la
institucion, la gente pide mas presencia de Carabineros (ENUSC
distintos anos, Collect 2005).

Lapresenciade Carabinerosnosoloesvaloradacomouninstrumento
disuasivo del delito, se entiende que la presencia policial mantiene
el orden pUblico y es a quien se recurre en cualquier emergencia.

Este rol de intermediacion o de autoridad valorada para garantizar
laconvivencia queda muy bien descrita en estas palabras: “La policia
seinterpone y se espera que se interponga, entre voluntades opuestas
o intereses en conflicto, en cualquier otra situacién que amenace la
paz social, arriesque derechos y garantias o viole las leyes. La policia
es un instrumento de poder, cuya intervencién produce obediencia
por el uso apropiado de la fuerza, siempre que sea necesario en los
términos y formas combinados socialmente”.

Asitambién al decir: “algo que no deberia estar pasando esta pasando
y alguien debe hacer algo al respecto en este momento™

La labor de proveer asistencia y ser un servidor plblico en
momentos de emergencia queda grabada en la experiencia de
multiples ciudadanos. En momentos criticos en que hemos estado
extraviados, con ocasion de un accidente o en desastres naturales,

14. En: Oliveira J. y Proenca D. “Bases conceptuales de métricas y patrones de medida del
desempefio policial”. Articulo en: www.policiasysociedad.org., Pgs. 235y ss
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recibimos el auxilio de un policia v, ello, por la gravedad de la
circunstancia, se agradece y valora de manera especial.

Estetercer ambito delalabor policial es el menos controversial, cada
vez que vemos a un carabinero actuando para un desastre natural,
prestando asistencia en un parto de emergencia o, simplemente,
prestando auxilio aun enfermo en la calle,entendemos que estamos
frente aunafuncién valiosay asi ha sido reconocido por la poblacién
nacional.

4. Una cuarta funcion: Infracciones e inseguridad

Buena parte de aquello que perturba la convivencia arménica en
una sociedad no es producto de acciones delictivas ni se origina en
el desorden publico de manifestantes, se trata de aquellos hechos
diversos que se han agrupado en el concepto de “incivilidades”.
Muchas de estas acciones estan tipificadas como faltas o delitos
menores, pero nos parece relevante distinguirlas y no clasificarlas
en los @mbitos ya descritos de las funciones policiales porque tienen
una naturaleza diferente.

Entendemos por incivilidades, por ejemplo: el consumo de alcohol o
drogas en el espacio publico, los grafitis, las personas en situacion
de calle, el comercio ambulante, los ruidos molestos, las pandillas
juveniles,rifiasentrevecinos,lasaccionesvandélicas, etc.Setratade
acciones que perturban la convivenciay, en muchos casos, justifican
altos niveles de inseguridad en la poblacién; sin embargo, no son
hechos que deban abordarse con las estrategias de intervencién
policial frente a delincuentes, tampoco se trata de manifestaciones
masivas a disolver con carros lanza aguas o lacrimoégenas.

No se trata de un servicio de asistencia con personas que requieren
orientacion y agradecerdn la presencia policial, por tanto,
proponemos distinguir esta dimension del trabajo policial, avanzar

77



en el conocimiento de este problema y preguntarnos qué tipo de
policia se requiere en este caso.

La ENUSC 2015 comenz0 a preguntar por una serie de hechos que
se agruparon en los conceptos de “incivilidades” o “violencias”. Si
bien, la gravedad de los hechos y su origen puede ser muy diferente,
lo testeado en estos estudios de opinién nos indica que estos
hechos tienen en comn la generacion de insequridad en un barrio,
la percepcion de desorden o abandono, el sentimiento de abandono
0 ausencia de una autoridad que ponga orden.

Si se acepta ademds la ya clésica “Teoria de las ventanas rotas”
(Kelling 1996), entendemos que los espacios en que se aprecia
desorden y deterioro generan una sefial de ausencia de cuidado y
autoridad y dan paso a la comisién de delitos més graves.

78



DURANTE LOS ULTIMOS DOCE MESES ;CON QUE
FRECUENCIA DIRIA USTED QUE SUCEDEN LAS SIGUIENTES
SITUACIONES EN SU BARRIO? SOLO OPCION “SIEMPRE”
ENUSC 2018 Y 2019 “INCIVILIDADES”

33,1%
35,2%

Perros abandonados

Consumo de alcohol o
drogas en la via pUblica

Sitios eriazos descuidados,
acumulacién de basura

Personas durmiendo en la
calle piden dinero

Comercio ambulante

Rayados

Venta clandestina de alcohol

Prostitucién, comercio sexual

40

[ 2018 Il 2019

Elaboracién propia en base a resultados ENUSC M. Interiory S. P.
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DURANTE LOS ULTIMOS DOCE MESES ;CON QUE
FRECUENCIA DIRIA USTED QUE SUCEDEN LAS SIGUIENTES
SITUACIONES EN BARRIO? SOLO OPCION “SIEMPRE”
ENUSC 2018 Y 2019 “VIOLENCIAS”

16,8%

Venta de drogas
16,1%

Escuchar balaceras o disparos

Vandalismo

Robos o asaltos en la via pablica

Presencia de pandillas violentas

Amenazas o peleas entre vecinos

Presencia de peleas callejeras
con armas

Presencia de peleas callejeras
sin armas

[ 2018 Il 2019

Elaboracién propia en base a resultados ENUSC M. Interiory S. P.

Con este tipo de fendmenos convive, en mayor o menor medida,
toda la poblacién nacional; mientras la victimizacion ha fluctuado
en los Ultimos afos entre un 25% a un 30% de la poblacién, hay un
80% que percibe que la delincuencia aumenté. Este indicador de
insequridad se genera con la victimizacion en delitos graves, pero
en buena medida, es producto de la vivencia cotidiana de sentirse
afectado por acciones que rompen el orden social esperado, que
degradan la convivencia y que se perciben asociados a la presencia
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de personas violentas y delincuentes que pueden dafarlos a ellos
0 a su familia.

Sostenemos, que este Ultimo tipo de problemas, no puede ser
abordado con las herramientas de la persecucion delictual, ni
es un asunto equivalente al control del orden pUblico o a la labor
de asistencia al ciudadano en casos de emergencia. Lo frecuente
en estos casos es observar a jévenes que no son delincuentes y
gue, en un contexto esperable en la etapa adolescente, prueban
limites, buscan emociones o se dejan llevar por dindmicas grupales
gue tienen en comin diversos niveles de rebeldia con el marco
normativo del mundo adulto.

Se trata en otros casos de problemas sociales, de precariedad
econdmica y marginalidad que buscan la subsistencia por los
Unicos medios que han conocido: mendicidad, venta ambulante,
prostitucién. Por Gltimo, se trata también del conflicto natural entre
personas, propio de toda convivencia humana.
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(ESTRATEGIAS DE POLICIA
COMUNITARIA?

El origen de estos hechos, sus protagonistas y el tipo de problemas
generados son distintos a la delincuencia tradicional. En términos
generales, en el mundo estos hechos son abordados con estrategias
de policia comunitaria, con distintas denominaciones: policia
comunitaria, policia de proximidad, policia orientada a la resolucion
de problemas o incluso por un Koban, como es el caso de Japén.
Lo comin a estas estrategias es procurar una relacién de cercania
cotidiana entre la policia y el ciudadano, buscar la colaboraciéon
ciudadana, darles permanencia a los agentes en un territorio
especifico, buscar la mediacién y el didlogo.

En Chile esto se tradujo en el programa de Carabineros conocido
como “Plan Cuadrante de Sequridad Preventiva”,comenz6 como un
plan piloto el afio 1998, se aplic6é a un grupo reducido de comunas
delaRMelafio 1999y logra generar en todo el pais la expectativa de
una actuacion policial cercana y mejores condiciones de seguridad.
A partir del afio 2000 comienza a sumar en el presupuesto de
Carabineros recursos frescos para la implementacion de un
programa que requeria, mas personal y mas vehiculos. Cada
afo se sumaron mas comunas, se levantaba un diagnéstico por
cuadrante (normalmente el cuadrante era un territorio amplio que
representaba entre el 15% a 20% de la superficie comunal), a partir
del diagnéstico se definian las Unidades de Vigilancia Equivalente o
UVES que daban cuenta de las necesidades de personal, vehiculos
y cantidad de rondas preventivas que eran necesarias en cada
cuadrante.
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El programa ha tenido diversas evaluaciones; el 2007 la Direccién
de Presupuesto (DIPRES) encarga una evaluacion que encuentra
diversas dificultades: el programa no habia sido formulado en
la estructura de Marco Légico, lo que complicaba su analisis en
el dmbito de eficacia. Al consultar por Componente, estos no
contaban con informacién cuantificable o sistematizada para llegar
a conclusiones. Por ejemplo:

e EI Componente Patrullajes Preventivos Focalizados:
“Informacién no sistematizada”

e Atencion de Procedimientos Policiales: se respondia con el
namero de denuncias; y sobre tiempos de respuesta: “No se
cuenta con esta informacién”

e Fiscalizaciones: “Informacién no sistematizada”

* Cumplimiento de érdenes judiciales: “Total 17.042 afio 2006:
comunas sin déficit 3.199, comunas con déficit de recursos
(implementadas antes de 2003) 13.843” (las “comunas sin
déficit” son las que tenian implementado el Plan Cuadrante
al 2006, se trata de solo 72 comunas del pais, ello explica que
el cumplimiento de érdenes judiciales sea mayor en las “con
déficit”)

Las Conclusiones del informe de Dipres advierten fallas de disefo,
no hay relacién causa efecto entre el Propésito del programay el Fin
del mismo. Si el Fin habla de reducir la victimizacién e inseguridad,
luego el propédsito habla de satisfacer las demandas por servicios
policiales, los Componentes no son los adecuados para el Fin del
programay los indicadores de eficacia en realidad estan referidos a
dar cuenta de las actividades que realiza la institucion y no a medir
el impacto en victimizacién o insequridad™.

La Dipres vuelve arealizar una evaluacion del PCSP, cuyos informes
tienencomofechael 2014. El equipo evaluador valoralaimportancia

15. Informe Final de Evaluacién. Programa Plan Cuadrante de Sequridad Preventiva. Minis-
terio de Defensa, Subsecretaria de Carabineros. Junio de 2007. DIPRES.
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de contar con un modelo policial que se acerca a estrategias de
policia comunitaria, por cuanto ese tipo de trabajo policial ha sido
valorado por diversos autores. Se ocupa también esta evaluacion de
observar el avance del programa en cuanto acomunas incorporadas:
72 el 2007, 150 al 2014, se analizan los déficit observados para
cubrir la demanda y se observa que estos déficit podrian reducirse
si se emplearan efectivamente los recursos asignados.

Se consigna también que hay diversos recursos que recibe la
institucién desde los gobiernos regionales o desde los municipios,
pero que, sin embargo, no estan considerados estos recursos en el
presupuestoy no es posible analizar la materia (Resumen Ejecutivo
pg. 11 DIPRES junio de 2014).

En indicadores que pueden decirnos méas sobre resultados del
programa, el informe al analizar “Eficacia” toma en consideracién
el “indice de cobertura real”,indicador que en realidad se refiere ala
relacién entre la demanda que estimé la institucién y los recursos
con que se ha contado para satisfacer la demanda. Esto es un 0,86
de recursos disponibles respectos de los estimado.

Se observa la reduccion de la victimizacién a nivel nacional, pero
no hay cémo asociar la implementacion del Plan Cuadrante con
esta reduccion. Al medir “calidad” se toma la misma ENUSC, para
explicar que, al analizar la valoracién de la labor policial, entendido
como el porcentaje de personas que mencionan a la policia como
razén para no denunciar, se registra un 31,2% de menciones el
2010; y luego un 36,4% el 2013.

En definitiva, a pesar del tono moderado del informe, no se
encuentran antecedentes que indiquen logros objetivos del
programa en variables relevantes: victimizacién, percepciéon de
sequridad o valoracion de la institucién’.

16. DIPRES, Ministerio de Hacienda. Informe Final Corregido. Evaluacién Plan Cuadrante de
Seguridad Preventiva. Julio de 2014
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Evaluacion externa del Plan Cuadrante

El aho 2012, por encargo de la Subsecretaria de Prevencion del
Delito, la Fundacion Paz Ciudadana realiza una evaluacion del Plan
Cuadrante para sistematizar la implementacion del Plan, detectar
nudos criticos y formular recomendaciones. Entre las conclusiones
se da cuenta que no se advierten efectos del Plan Cuadrante en
las comunas analizadas; se consigna que el modelo de gestion,
entendido como: las actividades, administracién de recursos y
objetivos se aplican de igual modo en comunas con Plan Cuadrante
como en comunas donde aln no se implementa el Plan.

En andlisis més especificos se advierten problemas de gestion,
se ratifica lo encontrado en el informe de DIPRES, en cuanto a
que: “no existe informacién empirica para comprobar eficacia y
eficiencia del Plan Cuadrante, al menos la evidencia que se ha tenido
a la vista demuestra que este aspecto no ha cambiado” (Informe
Final. Principales Resultados y Recomendaciones. Fundacion Paz
Ciudadana. P4gina 43. Noviembre de 2012).

Los anélisis realizados en los primeros estudios citados, como en
el recién mencionado, confirman que, no obstante haber generado
altas expectativas, el Plan Cuadrante ha sido una iniciativa
unilateral de Carabineros, no coordinada con los municipios o la
comunidad y que, en definitiva, no ha demostrado logros en los
diversos indicadores revisados. No ha existido en términos reales
una estrategia de policia comunitaria. EI Plan, en lineas gruesas:
solicitaba afio a ano recursos especiales para la implementacion del
Plan en nuevas comunas, las comunas elegidas eran subdivididas
en cuadrantes y se asignaba a cada cuadrante un ndmero de
funcionarios y vehiculos acordes a las necesidades del cuadrante,
con ello se implementaban patrullajes preventivos o reuniones con
lacomunidad. No habia més all4 de esto una metodologia especifica
de policia comunitaria, el personal no recibid6 una preparacion
especial para esta estrategia, no se advertia diferencia en comunas
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con o sin Plan y, finalmente, no se pudieron comprobar resultados
atribuibles al Plan.
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SINTESIS DE LA PRIMERA PARTE

El andlisis realizado en esta primera parte da cuenta de importantes
déficits en la gestion policial que realiza Carabineros y en los logros
gue debe mostrar en sus funciones centrales.

Apreciamos unainstitucion que parece valorar mas su rol de control
del orden puUblico que su labor de servicio a la comunidad; su
formacién militar y sus actuaciones reflejan sesgos que se observan
en lamenor evaluacion positiva de los jévenes y de los sectores mas
pobres de la poblacién.

Quienes han tenido contacto con la institucion tienen peor
valoracion; ya hace 15 afos se advertian problemas de probidad
hasta llegar a niveles extremos con los acontecimientos del
denominado “pacogate”.

La institucion no logra mostrar resultados satisfactorios en la
persecucion del delito, las cifras de impunidad son altas vy, todo ello,
ocurreconunainstitucién que representa un gasto muy significativo
en el Presupuesto Nacional de cada afio.

En materias de orden publico, no solo no se ha logrado controlar
la destruccién y saqueo en el contexto de protestas legitimas, sino
gue, mas grave que aquello, tales circunstancias derivaron en altas
cifras de atropello a los DDHH, que han despojado de legitimidad
legal a la institucién policial.

Todas estas falencias se observan en una institucion lejana a la
ciudadania y sin un control efectivo de las autoridades civiles.
Una institucién que registra un sistema normativo y de control
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autdrquico, de defensa corporativa y absolutamente discrecional,
ya gue, el mando més que las normas, es el que determina si alguien
es sancionado vy, por tanto, define en la cultura institucional cudl
es el comportamiento aceptable: solo es necesario la lealtad con la
jefatura para desarrollar la carrera funcionaria.

Todo lo analizado explica que unainstitucién que ocup6 por afios las
primeras posiciones envaloracién ciudadana hoy muestraapenasun
17% de aprobacién. La acumulacion de factores produjo un quiebre,
a nuestro parecer definitivo, entre la poblacién y Carabineros; no es
razonable pensar que esta institucion pueda desarrollar un trabajo
adecuado las préximas décadas si no cuenta con niveles minimos
de legitimidad en la poblacién.
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CONDICIONES PARA LA CREACION
DE UNA POLICIA NACIONAL DE
SEGURIDAD PUBLICA EN CHILE

Reformar o refundar

Lo expuesto hasta aqui da cuenta de fallas institucionales que no
son coyunturales, se vienen manifestando de diversas maneras
en las Ultimas décadas, se trata de fallas graves que incluyen
problemas de: excesiva autonomia respecto del poder civil, bajo
nivel de efectividad policial en el esclarecimiento de delitos y en el
control de focos delictuales peligrosos (narcotrafico), problemas de
probidad, gasto publico elevado, serias violaciones a los Derechos
Humanos, entre otros.

A propésito de este ambiente de crisis en Carabineros el tema
de la reforma a Carabineros esta puesto en la agenda publica
con cierto caracter de urgencia. En algunos casos se habla de
modernizacién, en otros de reforma o refundaciéon. En el presente
trabajo se argumenta que los diversos cambios que se estiman
necesarios, conforman la aspiracién de una nueva policia en el pafs,
una policia civil. No parece tener sentido llevar a cabo un conjunto
de modificaciones complejas y profundas que generan un nuevo
producto y no se cambie la “*marca” que aparece agotada para gran
parte de la poblacién nacional.

Las propuestas que se desarrollan tienen presente lo ya avanzado
en trabajos anteriores y los acuerdos del “Consejo de Reforma a
Carabineros”, constituida en noviembre de 2019, que contd con
la participacion de académicos de diversas universidades. Sin
embargo, el Consejoimpulsado por el gobierno muestra un marcado
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acento entemas administrativos y de control en lainstitucién, dicha
perspectiva -aunque necesaria- no da cuenta de la profundidad del
problema. La aspiracién de este trabajo es realizar un aporte en el
disefo de una nueva policia, colocando en la discusion opciones
concretas sobre sus funcionalidades, formacién de los efectivos,
principios y la relacién de un cuerpo policial con las autoridades
civiles a las que debe estar subordinado.

Naturaleza del trabajo policial y necesidades del pafs

La vida en sociedad nace por la necesidad humana elemental de
proteccién y colaboracién como una condicién indispensable
para el desarrollo de las personas. Sin embargo, la convivencia
inevitablemente producira el choque de intereses diversos,
concepciones deviday desencuentros porlos més variados motivos.
Surge asi el conflicto, y para abordar el conflicto y permitir una
convivencia aceptable las sociedades desde tiempos inmemoriales
han desarrollado instituciones que regulan y ejercen poder en las
sociedades humanas.

A las leyes y normas generales de convivencia, se han sumado
estructuras encargadas de hacer justicia, luego, y para darle
efectividad a la ley, se han creado cuerpos armados que [lamamos
policias. La creacion de estos cuerpos armados supuso a través de la
historia alejar a los militares de labores de seguridad en los estados,
se reconocia una funcién diferente en donde no habia enemigos,
sino ciudadanos, sujetos en igualdad de derechos, con los cuales se
convive cotidianamente.

Lasfuncionesdelapoliciaseinscribenentresdmbitos deactuaciéon™:

i) Preveniry detectar delitos

17. Osse, A. (2007): Entender la Labor Policial: Recursos para activistas en Derechos Hu-
manos. Editorial Amnistfa Internacional. Madrid 2007.
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ii) Mantener el orden pUblico

iii) Proveer asistencia a los que la necesiten

La labor de prevencién en el caso de la policia se desarrolla
normalmente gracias al efecto disuasivo que ella provoca en
sus labores de vigilancia y presencia en el espacio publico. En
sus funciones de investigacion, arresto y esclarecimiento de
delitos, si bien se estd ejerciendo una facultad persecutoria,
se tratade untrabajo que redundaen inhibir algunas acciones
delictuales vy, por consiguiente, prevenir también nuevos
delitos. En todas estas acciones la policia es el agente que
representaal estado, allidonde debe prevalecer laconvivencia
bajo los criterios del derecho.

En su seqgunda funcién, la policia debe desarrollar su labor
mas controversial en cualquier pais del mundo. Se espera
su intervencion en situaciones de aglomeraciones humanas
en el contexto de espectaculos o eventos masivos y mas
tipicamente, en el contexto de manifestaciones de protesta.
Se debe enfrentar a ciudadanos conscientes de sus derechos,
gue no son delincuentes vy, por tanto, no tienen motivos para
huir. Deben abordar situaciones en que la masa ciudadana se
encuentra irritada por algo que consideran injusto o por no
sentirse escuchados por las autoridades. Para esas personas
la policia representa al estado y enfrentar a la policia es la
forma mas clara de descargar su descontento; finalmente, el
acto de desobedienciay de ruptura del orden plblico es lo que
busca el manifestante para que su protesta sea escuchada.

En su tercera funcioén, la policia logra la mejor interacciéon con
el ciudadano; en estos casos no hay conflicto y la orientacion
0 ayuda que entrega el policia, muchas veces en situaciones
de emergencia, serd agradecida y reconocida por toda la
comunidad.
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Buena parte del prestigio de Carabineros proviene de este rol de
apoyo a la comunidad, las imagenes de un carabinero rescatando a
personas en catastrofes naturales, en la urgencia de un accidente y
en multiples gestos cotidianos, permiten que una sociedad funcione
mejor y el pablico asi lo reconoce.

El problema se nos presenta en los otros ambitos de actuacion,
sobre los cuales hemos presentado antecedentes en los apartados
anteriores. Dicho ahora en positivo ¢Cuales son las necesidades
que tiene el pais en materia policial?

94



1. IDENTIFICACION DE i
NECESIDADES DEL PAISY LA
POLICIA QUE SE BUSCA

La revision de necesidades y respuestas institucionales
(abusando tal vez de la presentacion de datos) ha querido
demostrar que la crisis actual de Carabineros (2021) no es un
fenémeno puntual que tenga su origen en el “Estallido Social”.
Los antecedentes demuestran que las criticas centrales que
se hacen a la institucion se arrastran por décadas y que los
niveles de desprestigio institucional -en todos los planos- son
demasiado importantes y demasiado profundos como para
resolverse con reformas administrativas, dispositivos nuevos
de control y medidas similares.

Chile esta enfrentado a un proceso de cambios profundos. En
distintos planos, se espera algo més que una “reforma”; lo que
se busca es ver una institucionalidad nueva. Entusiasmarse
con el nacimiento de una institucionalidad que nace en el
siglo XXI y para el siglo XXI, se quiere dejar atrés las huellas
autoritarias que han resuelto de mala manera los momentos
de crisis en la historia del pais (Pacificacién de la Araucania
(1862 -1883), crisis del parlamentarismo (1891-1925), Golpe
de estado de 1973, entre otros).

Unodeloselementos quefrenanlaideadeimaginarunanueva
policia para Chile es la valoraciéon que muchos hacemos sobre
cierta tradicion de orden y legalidad que ha existido en Chile.
Estavision, aunque relativa, tiene algo de verdad y nos parece
importante que en un pais prevalezca el respetoalaley vy la
identificacion con procedimientos institucionales en nuestra
convivencia. Puede ser que se afirme que este apego a la
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legalidad es gracias a la autoridad fuerte que se ha impuesto
en los momentos de crisis del pais, y puede argumentarse
gue este apego al orden y la legalidad se le debe en parte
al funcionamiento de un cuerpo policial de caracter militar,
como es Carabineros de Chile.

Pero esta l6gica argumentativa ya no se sostiene en el Chile
actual; lo que se observé en el contexto del estallido social
es que las generaciones que no vivieron la dictadura, no
se atemorizan con la presencia de militares o carabineros
fuertemente armados en las calles. Vivimos en un contexto
democratico, muy diferente a los tiempos de dictadura y la
fuerza publica para imponerse necesita grados minimos de
legitimidad social. Es posible sostener que en el largo plazo
lo que se recordard entre los principales efectos del estallido
social serd el cambio constitucional y el nacimiento de una
nueva instituciéon policial en el pafs.

1) Aumento de la capacidad investigativa y de resolucion de
€asos

Se dio cuenta en apartados anteriores del déficit en la
resoluciéon de casos de acuerdo a los antecedentes de la
propia Fiscalia Nacional; en ellos se consigna que sélo un
37,8% de los casos logra ser judicializado, y que, en delitos
de Robos, apenas se llega a un 11,0% (Boletin Min. Pablico
2020). Se trata de una tarea conjunta de las policias y las
fiscalias que no esta teniendo el resultado que se esperaria.
En Carabineros se observa una politica estratégica para
concentrar esfuerzos en casos embleméticos, de alto
impacto comunicacional. Se logra en esos casos ver a
una institucién profesional, que investiga y da con los
responsables. Ejemplo de ello fue el caso del atentado a
la estacién Escuela Militar del Metro, ocurrida el 2014, en
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esa ocasion, en cuestién de dias Carabineros da con los
responsables, mostrando sofisticados analisis del uso de
la tarjeta Bip y analisis de ADN. No obstante, se observa
una gestion investigativa limitada a estos casos de alta
repercusién publica; las cifras de casos no resueltos, dan
cuenta que este tipo de investigaciones no se desarrollan
en la mayoria de las causas.

La labor investigativa - cientifica, estd presente en
Carabineros a través de LABOCAR, organismo que tiene
el caracter de Departamento de Criminalistica, con 15
laboratorios a nivel nacional y un total de 467 funcionarios'.
El nidmero de funcionarios da cuenta de una capacidad
limitada para procesar evidencia, los antecedentes que
tenemos al alcance en este trabajo muestran sélo a
funcionarios de Carabineros, no se conoce la presencia de
profesionales cientificos ni la supervisién de organismos
especializados oficiales.

Unalimitante importante paralainvestigacién especializada
en Chile es el atraso en legislar e implementar medidas
fundamentales como un Registro Nacional de ADN. La ley
que cred el Sistema Nacional de Registro de ADN N°19.970
fue promulgado el 2004 y recoge sélo antecedentes de
imputados, condenados, victimas y desaparecidos. No
existe por tanto la posibilidad de confrontar evidencia
genética de personas que no hayan sido registradas por un
caso anterior.

Entre las dificultades que se han arrastrado por décadas
estd la ausencia de colaboracién entre las instituciones
del sistema de justicia criminal; ejemplo de ello ha sido el
dilatadoesfuerzoenlacreaciéndel Banco Unificado de Datos
(BUD). Con este proyecto se buscaba que las bases de datos

18. https://www.24horas.cl/nacional/24-horas-en-labocar-la-alternativa-cientifi-
ca-en-busqueda-de-la-verdad-2159123

97



de cada policia, del Poder judicial, de Gendarmeria y otros
organismos pudiesen ser consultados o compartidas entre
las instituciones y, de ese modo, facilitar la investigacion
criminal y evitar cometer errores. Sin embargo, el
proyecto encontré fuertes resistencias por la renuencia
de las instituciones a liberar la informacién hacia las otras
instituciones. Del inicio formal del proyecto en el 2013,
recién en el 2020 se informa que esté disponible el BUD en
sus funciones analiticas y operativas. Ello significa hoy que 9
instituciones del sistema estdn compartiendo datos: Poder
Judicial, Registro Civil, Ministerio de Justicia, Sename,
Gendarmeria, Carabineros, Policia de Investigaciones,
Fiscalfa Nacional y Subsecretaria de Prevencién del Delito.
No se conoceunaevaluaciénoestimaciondelimpactoque ha
tenido la puesta en marcha del sistema en la investigacion,
resolucion de casos y deteccion de imputados.

La percepciéon de impunidad se ha instalado en Chile
especialmente por la accién del narcotréafico en casi todos
los barrios del pafs. Mas arriba se daba cuenta sobre las
cifras entregadas por la PDI, con antecedentes de alrededor
de 3.000 puntos identificados a nivel nacional con tréfico
de drogas (2019). El reconocimiento de estos antecedentes
da cuenta de unaincapacidad grave de ambas policias y del
Ministerio Publico. La gente lo dice y la policia lo reconoce:
hay muchos puntos -identificados- de venta de drogas, pero
no se ha tenido la capacidad de reunir pruebas, detener
e intervenir en dichos lugares. En los Gltimos afos los
fendmenos de balaceras, querrillas entre narcos, territorios
impenetrables, asesinatos entre bandas rivales, etc; se
han hecho habituales y el sistema no tiene la inteligencia
y despliegue necesario para cumplir su labor. Se sefialaba
en alguna reunién que lo peor no es que cuando ocurren
estos hechos la policia no llegue, lo peor es cuando la policia
estd presente y ese tipo de hechos ocurren de igual forma.

98



Esta apreciacion surgia a propoésito de la intervencion
realizada al barrio La Legua de la comuna de San Joaquin;
la intervencién consideré - aparte de una gran inversion
social- la presencia de Carabineros en diferentes puntos
del barrio, no obstante, las balaceras y el narcotréfico
continuaron durante ese periodo (2012 a 2018).

Ensintesis,en materiade persecucién penal, el pais requiere
entre otras iniciativas:

Mejora sustancial de la capacidad investigativa, con uso
de tecnologia adecuada, en coordinacion con diferentes
instituciones y con una acciéon decidida de tolerancia
ceroal tréficoen pequefiao gran escala. No es razonable
gue el pais conozca -y las policias conozcan- dénde se
venden drogas v la situaciéon se prolongue por afos en
los mismos puntos, sin resultados; no es razonable que
se custodien narco funerales, se presencien balaceras,
fuegos artificiales y no se obtengan resultados.

Fortalecimiento del Ministerio Pablico con personal
especializadode asesoriacientificaparalainvestigacion.
Definicién de metas de gestién en las policias vy
fiscalias, cuyo cumplimiento esté ligado a incentivos y
reconocimiento en la carrera funcionaria.

Nuevo sistema de inteligencia en el pais, con autoridad
suficiente para concentrar informacion estratégica
de todo tipo de fuentes de informacion, que permita
prevenir y detectar delitos, organizaciones criminales
y actividades terroristas. Institucion que, junto a
su autoridad, esté supervisada de manera estricta
para garantizar el pleno respeto a la ley, la libertad y
derechos de las personas.

Marco legal adecuado para la gestidon coordinada de
los recursos del sistema de sequridad privada con los
cuerpos policiales del pais. Los guardias o vigilantes
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empleados en empresas privadas superan los cien
mil, junto a ello, existen vehiculos, cdmaras y diversos
dispositivos tecnolégicos que usa cotidianamente la
industria. Se propone dotar a las policias de la autoridad
legal para utilizar personal o medios tecnoldgicos
de la industria privada, en casos de emergencias,
persecuciones 0 investigaciones especificas. El
principio que fundamenta una disposicién de este tipo
es el interés general por sobre el privado, pero también,
el beneficio que reporta al mundo privado el logro de
mayores grados de seqguridad en cualquier ciudad del
pafs®.

Endelitoscontralapropiedad:todotipoderobos,asaltos
y hurtos, el pais tiene cifras elevadas. En estos y otros
delitos, ha existido la tendencia al populismo penal; se
han agregado circunstancias agravantes y aumentos
de penas, pero ello no inhibe la accion delictual. Lo
gue siinhibe es el aumento de las posibilidades de ser
atrapados v ello es labor policial y de los fiscales. En
Chile opera un amplio mercado informal de articulos
robados, una estrategia de focalizacién en el delito de
receptacion, en coordinaciéon con otras instituciones,
debiera redundar en la reducciéon de los robos y hurtos.
Hasta ahora se han observado campafas u operativos
especificos, pero no hay una politica articulada en
funcion de este objetivo.

19. Lalegislacion sobre seguridad privada se ha modernizado en el Gltimo tiempo, se
promulgé por Decreto el Manual Operativa sobre Sequridad Privada N°® 42.719, de julio de
2020, que regula a la sequridad privada; sin embargo, la propuesta busca que las policias
tengan la facultad de utilizar recursos y coordinar al sistema en funcién de investigaciones
o procedimientos especificos.
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2) Sequridad ciudadana es sequridad a escala humana

Con este titulo nos referimos a la necesidad de contar con
una policia que sepa actuar frente a delitos menores, faltas,
conflictos vecinales y lo que en general hemos denominado
incivilidades.

Este tipo de hechos son cotidianos, méas frecuentes que los
delitos comunes, relinen una amplia variedad de conductas
y, en unas pocas comunas del pais, - de altos recursos- son
abordados con funcionarios de sequridad municipal, que si
bien, no cuentan con preparacion para ello, logran generar
cierto reconocimiento cuando se cuenta con ellos. En tanto,
el 80% del pais no tiene respuesta.

Esbozaremos en las propuestas un modelo y las condiciones
para contar con un ‘Policiamiento’o estilo y preparacién de los
policias al generar respuesta a estos problemas sociales y de
seqguridad.

3) Eldesafio del Orden Publico

La Cuenta Pablica 2020 de Carabineros informa que en
el periodo del 18 de Octubre al 31 de Diciembre de 2019
se registraron 8.957 eventos, entre los que se incluyen:
desérdenes, saqueos, dafios, incendios y otros. Este
registro supera 100 veces lo que se registra en un periodo
aside breve de un afio normal, pero nos permite cuantificar
las necesidades de control del orden pulblico que puede
tener cualquier ciudad.

El registro que presenta Carabineros es una mirada parcial;
el recuento se refiere sélo a hechos negativos, delitos o
faltas, pero la labor policial excede por mucho ese tipo de
hechos. Lo cierto es que el trabajo policial no se limita a la
actuacion en ese tipo de infracciones, también se requiere
la presencia policial para resguardar a los manifestantes,
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desviar el trénsito, evitar otros dafios, dialogar o calmar los
animos, si ello es posible.

Cualquier sociedad democratica que quiera hacer respetar
los derechos de unos por manifestarse y los derechos
de otros por seguir con sus actividades normales o la
necesidad de que los servicios de una ciudad funcionen,
requiere el uso de la policia paraintentar hacer compatibles
los derechos de todos.

Como se explicaba en capitulos anteriores, la labor de
intervenir en manifestaciones es la mas compleja para la
policia en cualquier pais del mundo. Deben interactuar
con personas que ejercen su derecho a manifestarse y que
intentaran sobrepasar el orden publico para hacer mas
visibles sus demandas. La policia debe respetar el derecho
a manifestarse, pero debe -en un juego confuso- frenar
toda conducta que vaya més alla de lo permitido y afecte al
resto de la sociedad.

Los grupos masradicales buscardn ademas laconfrontacion
directa con la policia, ello lo haran porque no estan de
acuerdo con las limitaciones impuestas o porque la
policia representa un sistema que rechazan. Se ftrata
normalmente de una confrontacién violenta, pero sin las
armas de un delincuente por parte de los manifestantes
y con una reaccién policial que debe contener, reprimir,
amedrentar, inhibir o reducir, y todo ello, sin causar dafios
permanentes o mas alla de los estrictamente necesario. En
los antecedentes presentados en la parte inicial del texto
hay ejemplos de sobra para demostrar que Carabineros
no esta preparada para esta labor. Se requiere por tanto
otra formacién, otra mentalidad, niveles superiores de
control emocional, tacticas inteligentes, condiciones
fisicas adecuadas, estricto apego a los Derechos Humanos,
comprension de su rol en democracia. Todo ello requiere
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otraformaciény culturainstitucional, temas que se abordan
en la propuesta sobre formacion policial.

4) Labor de servicio a la comunidad

Se trata en este caso de una exigencia de competencias no
tan complejas como en las areas anteriores, Carabineros
ha demostrado buenos logros de reconocimiento
cuando desarrolla esta labor de orientacion, asistencia
en emergencias, apoyo ciudadano en la vida cotidiana.
Su formacién generalista, que incluye una diversidad
de temas, es oportuna en estos casos: puede entregar
primeros auxilios, proporcionar informacion de calles, o
sugerir primeras medidas en emergencias.

Eldesafioenestaareaestdenpreguntarnoscualesycuantas
son esas multiples necesidades de servicio a la comunidad
y hasta qué punto es pertinente concentrar horas hombres
de policia en estas funciones. Antecedentes de Conaset nos
indican que el 2019 se registraron 89.983 accidentes de
trédnsito con 1.617 casos de pérdida de la vida?%; ello significa
246 accidentes diarios, normalmente concentrados en las
ciudades principales, alli donde también ocurren los delitos
y las manifestaciones. A ello se suman las emergencias
médicas en la via publica, los incendios y las mdltiples y
diversas incidencias cotidianas. No es posible cuantificar
el trabajo detrds de esta area, pero con la mirada rapida
de lo descrito, y teniendo en cuanta las necesidades que
son efectivamente policiales, resulta aconsejable que todo
municipio con poblacién superior a100.000 habitantes (55
comunas del pais) cuenten con personal financiado por el
estado, que, en proporcién a la poblacion de cada comuna,

20. https://www.conaset.cl/programa/observatorio-datos-estadistica/#:~:text=Duran-
1e%20e1%20a%C3%B10%202019%20se,fallecidos%20informados%20el%20a%C3%-
B10%202018.
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disponga de un contingente de funcionarios preparados
para liberar - aunque sea parcialmente- a la policia de
estas funciones.

Esto no significa desligar a Carabineros de este tipo
de funciones, sin embargo, resulta aconsejable que, en
paralelo a la formacién de una nueva policia nacional, se
comience a desarrollar un tipo de Agentes Municipales,
especializados en la atencién de accidentes y emergencias,
como las mencionadas.

Para evitar que esta opcién se transforme en una fuente de
desigualdad entre comunas, esta agencia municipal debe
ser provista desde el nivel central o regional, con estrictos
criterios de equidad en la distribucién de los recursos. En
base al volumen de este tipo de casos en cada territorio y
otras consideraciones demograficas o sociales.

La raz6n principal para justificar el desarrollo de esta
agencia municipal de emergencias y seguridad tiene que
ver con las especialidades que deberian abordar: en
general, asistencia en accidentes, conflictos vecinales
y emergencias, situaciones que no requieren la misma
preparacién que quien se forma para abordar el delito o
controlar el orden puablico, principalmente.

Destinar personal de una policia nacional, de alto nivel
de preparacién, distrae funcionarios de una labor muy
especializada y més compleja que ha costado afios de
formacién. En el caso de la opcién por instaurar una
‘agencia municipal’ o ‘brigada de emergencias’, tenemos ya
un contingente de funcionarios municipales, de las 4reas
de Emergencia, Salud, Transito u Obras municipales, con
niveles importantes de experiencia que facilitan iniciar esta
modalidad de servicios.
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Caracteristicas generales de una nueva institucionalidad
policial

a)

b)

c)

d)

Nueva institucion nacida en democracia: El sélo
hecho de aparecer como una nueva institucion que
no carga con las graves acusaciones que hoy dia
afectan a Carabineros genera una oportunidad de
encuentro de la ciudadania con la policia. Aln cuando
imaginemos que buena parte de los funcionarios de
Carabineros integren luego la nueva institucién policial
la gente entenderd que hay algo distinto, que se esté
proponiendo un nuevo trato en que el ciudadano puede
concederle autoridad a un cuerpo policial porque este
nace precisamente porque la ciudadania lo ha pedido.

Policia uniformada, con formacién profesional, de
caracter no militar. Dependiente del Ministerio de
Interior y Seqguridad Puablica, sujeta por tanto a las
autoridades civiles y que enmarca sus objetivos
de accion del &mbito de seqguridad publica a una
Politica Nacional de Prevencion y Seguridad Publica,
sancionada por los tres poderes del estado.

Policia nacional, con estrategias descentralizadas que
le exigen sequir instrucciones del Gobernador regional
(en el entendido que el delgado presidencial para la
region debiera desaparecer) y acordar estrategias
especificas con los alcaldes de cada localidad. Para
hacer efectiva esta dependencia y coordinacién con
las autoridades de los niveles regionales y comunales,
dichas autoridades tendrdn participacién en los
procesos de evaluaciéon de lainstitucion y su oficialidad;
evaluacién gue debe influir en la carrera funcionaria,
incentivos y promociones que se definan.

Estructura administrativa y presupuestaria a cargo
de funcionarios civiles del Ministerio de Interior y
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e)

f)

Seqguridad Pablica, con participacién minoritaria de
personal policial. De igual manera, en otras areas o
unidades de apoyo (informatica, logistica, servicios
generales), el personal policial no debe superar el
30% del total de funcionarios que trabajan en el area;
con ello se busca que la inversion en formar un policia
se aproveche en esas funciones especificas y no en
labores administrativas o secundarias.

Reclutamiento y formacién policial supervisadas por
instituciones civiles. Si bien ambos procesos deben
ser conducidos por la propia institucion policial con sus
oficiales y suboficiales, es necesario que organismos
expertos supervisen los procesos de reclutamiento
y formacién. En el primer caso, el Servicio Civil con
su sistema de Alta Direccion Publica debe asesorar y
acompafar los procesos de reclutamiento, velando
para que se sigan procedimientos transparentes, con
criterios objetivos, sin discriminacién y con indicadores
gue permitan identificar las condiciones bdésicas
para servir en una institucién policial. Respecto del
proceso formativo, que abordaremos mas adelante
con mayor detalle, es necesario que este cuente con
la participacién activa de instituciones académicas
de calidad. Se propone no sélo la supervision, sino la
licitacién de la formacién legal, psicolégica y ética,
para que instituciones civiles de ensefianza superior se
hagan cargo de esta formacion. Esta modalidad tiene
la ventaja de acercar al futuro funcionario policial con
el mundo civil, percibir la diversidad social y contrastar
los ambitos conceptuales o valéricos con aspectos
practicos y procedimentales de la labor policial.

Concepcién de la policia como servicio pablico. Se
busca resaltar con esta calificacion el proposito central
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de todo cuerpo policial; existen para proteger a las
personasylasinstitucionesdeunestadodederecho.Los
fines a persequir y las prioridades en su trabajo deben
ser acogedores del sentir ciudadano, incorporando
las principales demandas de la comunidad en sus
servicios. No es vélido que la accion policial se guie
so6lo por criterios técnicos, autodefinidos e indiferentes
al sentir ciudadano. Esta definicion que se propone
-respuesta a la demanda expresada por la comunidad-
busca prevenir ejemplos observados en didlogos, tanto
con funcionarios de la Policia de Investigaciones como
de Carabineros, donde se planteaba que: “no estaban
preocupados del microtrafico porque lo importante eran
los traficantes poderosos”; o que, “a las zonas de bancos
y de mayores recursos habia que destinar mas personal
porque mayores recursos en manos delictuales los hacia
mas poderosos”.

La seqguridad ciudadana tiene una dimension subjetiva;
el sentimiento de inseguridad o temor es subjetivo y
depende de distintas variables. Pero, a pesar de la
subjetividad del problema, esta percepcion impacta en
lavidacotidiana,enlos gastos que realizan las personas
o en lo bien o mal evaluadas que estén las autoridades
de los distintos niveles del estado. De ahilaimportancia
de contar con una policia empatica, que no defina por
siy ante si las estrategias y servicios a desarrollar, sino
gue sepaabordar unalabor aescalahumana, endialogo
con la poblacién, abierta a observaciones y atenta a las
necesidades de las comunidades.
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2.DEPENDENCIA, MARCO
LEGAL NORMATIVO.
INSTITUCIONALIDAD

En la actualidad Chile cuenta con Carabineros y la Policia de
Investigaciones como dos cuerpos policiales dependientes
del Ministerio de Interior y Sequridad Puablica. En esta
primera definicion no aparecen diferencias sustanciales con
lo que existe en otros paises; sin embargo, la historia de
las Ultimas décadas, la trayectoria de cada institucion y la
institucionalidad vista con mé&s detalle, marca importantes
diferencias.

La relevancia que logr6 Carabineros en la época dictatorial
(1973 - 1990) significé ser considerada y tratada como una
cuarta rama de las Fuerzas Armadas. Se usé el concepto
de “Fuerzas Armas y de Orden” para referirse a los cuatro
cuerpos armados del pais que conformaron la principal
estructura de gobierno desde la instalacién del régimen
militar. EI alto mando de Carabineros, integrado en ese
momento a la Junta Militar, desarroll6 la critica sobre lo que
habia significado su dependencia del Ministerio de Interior en
tiempos del gobierno de Allende; segln esta “las funciones
policiales estaban siendo atropelladas por el poder ejecutivo
durante el gobierno de la Unidad Popular” (Vallejos 2019 p.
7). Ejemplo de ello, se sostenia, es que actos ilegales como
las tomas de terreno o de fabricas eran respaldadas por el
gobierno. Mendoza, nuevo General Director de la institucion
senala: “durante el periodo de desgobierno y violencia
gue vivio el pais hasta el 11 de septiembre, la autoridad del
carabinero ante la ciudadanfa sufrié un profundo deterioro”
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(Revista institucional de Carabineros de Chile N°223 de 1973;
en Vallejos 2019 p. 8).

Este diagnéstico y los deseos de ganar autonomia y un mejor
estatus setraducen enunanuevaley organica de Carabineros,
promulgada el 9 de junio de 1975 y el traspaso de Carabineros
desde el Ministerio de Interior a Defensa. Esta ley contenida
en el Decreto N°1.063, serd reemplazada por la actual Ley
Orgénica Constitucional de Carabineros de Chile N°18.961,
promulgada el 27 de febrero de 1990 y publicada a 4 dias de
gue asumiera el primer gobierno democrético el 7 de marzo
de 1990.

Comoessabido,elcaracterdeleyorganicaconstitucionalsita
aestanormacomountextocomplementariodelaconstitucion
y para su modificacién requiere un quorum especial de
cuatro séptimos. Esta institucionalidad fue disefiada en
un periodo excepcional, bajo un gobierno autoritario que
asume un ejercicio de deliberacién y conduccién politica del
pais. Por tanto, una institucién que debe estar por sobre la
contingencia politica e identificar a los distintos sectores del
pais, estd marcada por una visién parcial y ya superada en
el devenir democrético. El desafio, entonces, es disefiar una
instituciéon policial adecuada a un estado de derecho, sin
enemigos internos, sin una autoasignada misién de proteger
un orden que no sea el definido por la constitucién, las leyes y
las autoridades electas democréaticamente.

Configuracion de un marco normativo para un cuerpo policial
moderno

No se pretende en este apartado dar cuenta de todo tipo de
normas que regulan el funcionamiento de un cuerpo policial, lo
gue se aborda aqui son los temas que se consideran centrales
para un modelo de policia democratico. Un modelo ajustado a
las recomendaciones de organismos internacionales y con las

10



caracteristicas necesarias para dar cumplimiento a la misiéon
de todo cuerpo policial en el mundo: prevenir y perseqguir
delitos, mantener el orden plblico y prestar asistencia a
guienes lo necesitan.

1) Dependencia e independencia

Asi como en cualquier régimen democrético es esencial
la independencia entre los poderes del estado, es de la
esenciade unsistemademocratico que las policias estén al
servicio de laley y sus acciones no se pongan al servicio de
objetivos politico partidistas o intereses particulares. Esta
independencia, debe ser por otra parte, compatible con la
subordinacién a las autoridades civiles de un pais, cuando
se subordinan a las autoridades civiles estan reconociendo
gue ellas son las representantes del pueblo y detentan
legitimamente el poder que la ciudadania les ha otorgado.
Dichas autoridades estén, por definicién legal, al servicio
de toda la poblacién, al servicio del bien comdn.

A pesar de la claridad de esta definicion inicial hay un
plano mas complejo que dice relacién con la gestiéon
policial propiamente tal. El trabajo policial es un ejercicio
profesional especializado, que debe ser desarrollado
por quienes se han preparado para ello, las estrategias y
prioridades deben enmarcarse en una politica nacional
en materia de sequridad pulblica o persecucion penal a
trabajar con la Fiscalia Nacional, el Poder Judicial y las
autoridades del Poder Ejecutivo responsables en el tema.
Sin embargo, al llevar dichas prioridades y estrategias
al trabajo cotidiano, necesariamente habra importantes
espacios de “Independencia Operativa” (Osse 2006).
La ley es una definicion genérica que establece lo que
exige una comunidad a las personas e instituciones, pero
hay una distancia considerable entre la ley escrita de
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aquello que podriamos denominar como “a ley efectiva’.
Las normas legales perderan eficacia si no se exige su
cumplimiento y podemos acostumbrarnos a observar
conductas ilegales, pero que en términos reales son parte
delacontecer cotidianoenunaciudad. Delamisma manera,
la policia puede optar por fiscalizar de manera mas intensa
determinadas conductas ilegales, y con ello, hacer que la
norma legal respectiva tenga més vigencia o relevancia en
una ciudad que otras disposiciones legales.

La Independencia Operativa debe entenderse como el
necesario criterio policial para -en lo cotidiano- priorizar,
decidir cuando actuar, con qué medios o medidas actuar o
incluso, no actuar, si se estima que una intervencion en el
momento puede generar males mayores que aquellos que
seintenta evitar. Esta discrecionalidad |e otorga a la policia
un amplio margen de poder y libertad en su labor, por ello
mismo, el control civil que debe ejercer la autoridad es mas
complejo y los indicadores para medir la actuacion policial
deben ser variados y bien pensados.

En Chile no ha existido la institucionalidad adecuada para
el sequimiento, asesoria y control por parte del poder civil,
el marco legal que hemos revisado le otorga a Carabineros
altos niveles de autonomia y la experiencia nos indica
gue hemos estado en el peor escenario: discrecionalidad
e independencia en la actuacion policial, pero sin
funcionarios preparados en los criterios de actuacion méas
pertinentes y con autoridades civiles que no saben y no
han podido hacer un sequimiento a esta actuacion.

Asi las cosas, al hablar de institucionalidad de una nueva
policia nacional debe quedar establecido que debemos
analizar cudles seran los 6rganos que, en la policiay en la
administracién publica, velardn para que el inmenso poder
de un cuerpo policial, sea ejercido con respeto a las leyes,
sin discriminacién y con respeto a los DDHH.
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Los componentes centrales de esta institucionalidad
deberian ser:

a)

La Policia Nacional es un organismo radicado
en el Ministerio de Interior y Seguridad Publica.
Sus funcionarios estadn sujetos a las autoridades
ministeriales, las que estan por sobre el mando
policial.

Ladependenciadel Ministeriodeinteriory Sequridad
Pablica es en el plano administrativo y operacional,
por tanto, las definiciones de gestién de recursos
humanos y estrategias policiales deben surgir con
participacion de civiles y funcionarios policiales,
lo que conlleva la respectiva responsabilidad
compartida.

La institucién debe tener un cardcter nacional,
pero con importantes niveles de descentralizacion
en su funcionamiento institucional. Ello significa
mandos policiales en las regiones subordinados a
las autoridades civiles de la region, especificamente
al Gobernador Regional, en todo aquello que sea
competencia de dicha autoridad. Mecanismos
definidos de coordinacion y apoyo con otras
autoridades regionales, provinciales y comunales.
Para la efectividad de este trabajo colaborativo
y de coordinacién con las autoridades civiles
existiran mecanismos de queja y participacion de
las autoridades en las evaluaciones periédicas de los
funcionarios y de la institucion.

Resulta conveniente que el nuevo marco legal que
rijaaunanuevainstitucién policial tenga (comoenla
actualidad) la calidad de ley organica constitucional,
ello otorga solidez institucional e impide que
mayorfas circunstanciales realicen cambios en la
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institucion policial que no cuenten con un amplio
respaldo de todos los sectores. La actual ley organica
constitucional de Carabineros de Chile exige cuatro
séptimos para su modificacién, lo que equivale al
57% de los parlamentarios, ello debiera mantenerse.

La carrera policial en Carabineros concluye con 30
afos de servicio, ello ha significado que personal
preparado y con amplia experiencia pase a retiro
incluso antes de haber cumplido 50 afios de edad.
Esta situacién no se sostiene en la actual condicién
de la poblacién mundial. La esperanza de vida en
Chile pas6 de 69 anos en 1980 a 80 afnos el 2020.
Adicionalmente, buena parte de las labores policiales
no requieren condiciones fisicas especiales: labores
de registro administrativo, atencion de publico,
transito, atencion telefénica, vigilancia de camaras,
etc.Laopcion adoptada hace algunos afos de colocar
un incentivo para que aquellos que cumplieron 30
afos de servicio prolonguen su retiro por 5 afos
adicionales, no es suficiente. No sélo no es suficiente
porque se depende de un incentivo y por tanto hay
voluntariedad, sino ademéas porque 35 afos de
carrera no son lo adecuado para las condiciones y
necesidades del pais. Un policia es un funcionario
publico en cuya formacion se han ocupado recursos
pablicos, lo que contrasta con la mayorfa de las
personas que han debido financiar o aportar en su
propia formacion profesional. Se propone en este
trabajo, definir como edad de jubilacién los 60
afios para hombres y mujeres; dado el valor de la
experiencia en el trabajo policial la remuneracién de
los funcionarios debe ser incrementada, a partir de
los 20 afos de servicio con “decenios” a agregar a
la remuneracion mensual. Sélo por revisar algunos
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ejemplos: en Alemania la edad de jubilacién de un
policia es a los 60 afios o 40 afnos de servicio, en
Dinamarca 63 afos, en Bélgica 58 en suboficiales
y 60 para oficiales con tope en 65 afios, en Espafa
varia entre 50 a 58 afnos de edad, pero con sistema
de “segunda actividad” que da continuidad al trabajo
policial hasta los 62 afios (SINPOSIO 2005).

Como cuerpo policial dependiente del Ministerio de
Interior y Seqguridad Pablica, los policias - cualquiera
sea su rango - son funcionarios publicos, sujetos a
los limites y beneficios de un funcionario pablico. En
este sentido, se debe velar porelrespetoalas 8 horas
de trabajo, privilegiar la destinacion del personal a
la propia regién de origen, evitando su desarraigo.
En términos generales se debe evitar el régimen de
internado para los funcionarios en servicio y solteros
como ocurre en la actualidad. No obstante ello, por
razones de buen servicio, considerando la naturaleza
del trabajo policial lamado a actuar en emergencias,
seréd exigible que un porcentaje de los funcionarios
mantengan condiciones de internado, por periodos
no superiores a 1 afio en el caso de solteros y no
superior a 1 mes para los casados.

2) Principios

La ley y el consentimiento social que habilitan a la policia no
son condiciones estéticas e inamovibles, la actuacién policial
en el momento apropiado, en las condiciones aceptadas
socialmente son sometidas a juicio por parte del pablico en
cada momento. En la medida que estas actuaciones sean
aceptadas socialmente la legitimidad o prestigio acrecientala
autoridad del policia y hace mas efectiva su intervencion. La
actuacién de grupos paramilitares o de militares en paises en
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conflicto en la medida que no cuenta con el consentimiento
social, respaldo legal, pero, sobre todo, no se realiza con
conocimientos profesionales sobre el debido uso de la fuerza,
provoca el rechazo de la poblacién y articula en muchas
ocasiones respuesta violentas que profundizan el conflicto.

La policia es en definitiva una organizacién publica,
especializada y profesional autorizada para usar la fuerza
con el fin de restablecer el derecho.?' La policia es un 6rgano
publico, porque esté dirigido y financiado por la comunidad
y las autoridades que ésta se da. Una segunda caracteristica
de la policia moderna es que se trata de una institucion
especializada en el uso de la fuerza para restablecer el orden
social. El surgimiento de la policia va unido a la desaparicion
del rol militar en el mantenimiento de la sequridad publica. Por
Gltimo, una tercera caracteristica de la policia es que se trata
de un cuerpo profesional, en el sentido de que se preocupa de
mantener un nivel de eficiencia adecuado y evaluable. Ello se
expresa en criterios que rigen el reclutamiento del personal,
su formacién profesional, la reglamentacién de los requisitos
de ascenso y retiro, asi como un interés y énfasis sustantivo
en el conocimiento y uso de la tecnologia.

El caracter profesional del esfuerzo del policia obliga a
mejorar de manera constante la calidad del personal policial.
Ese personal debe demostrar apeqgo a la ley y efectividad, que
son los elementos que sostienen el prestigio institucional y
la necesaria legitimidad con que debe contar una instituciéon
policial. Las debilidades, vacios o actuaciones inapropiadas
producto de una mala formacion policial no hacen méas que
disolver la autoridad de esta institucion, hacer mas dificil
el trabajo policial por la poca colaboracion del publico v,
finalmente, aislarla socialmente.

21.

Bayley, op. Cit., pgs. 7-14. Frihling, op. Cit.
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Los Principios a los que nos referimos en este apartado
no pretenden ser un listado acabado de normas o valores
policiales, se trata de aquellos valores centrales para un
cuerpo policial, los que no se contraponen a otros que desee
incluir una determinada institucién policial, pero estos que
mencionamos acd son universales y estan por sobre aquellos
de caracter particular en cualquier institucion.

El afio 1955 las Naciones Unidas realiza el Primer Congreso
Internacional Sobre Prevencién del Delito y Tratamiento
del Delincuente, a partir de dicho encuentro se han venido
realizando Congresos cada 5 afios: el Gltimo, programado
para abril de 2019 ha debido suspenderse en el contexto de la
pandemia que afecta a todos los continentes.

Estos Congresos han impulsado la elaboracion de politicas
nacionales de prevencién del delito, acuerdos de colaboracion
en la lucha contra las drogas, el trafico de personas, la
criminalidad internacional y los crimenes cibernéticos.
Junto a todo ello, se ha impulsado el fortalecimiento de las
instituciones del sistema penal en todos los paises, pero
este fortalecimiento significa lograr mayores niveles de
legitimidad de la policiay ello se logra en la medida que dichas
instituciones responden a valores universales.

El V Congreso realizado en Suiza el afio 1975 adopta la
declaracion sobre la proteccién de todas las personas
contra la tortura y otros tratos y penas crueles, inhumanas
o degradantes, se recomienda entonces la elaboracién de un
cédigo para funcionarios encargados de hacer cumplir la ley.
Este documento da a luz el afio 1979 y es adoptado por la
Asamblea General de Naciones Unidas, en él se establecen 8
articulos que resumimos brevemente:

1. El deber de estos funcionarios de dar cumplimiento
delaleyyelservicioalacomunidad de lacual forman
parte.
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2. Respeto y proteccion a la dignidad humana vy la
Declaracién de los Derechos Humanos.

3. Limitaciones al uso de la fuerza y principio de
proporcionalidad para hacer uso de ella.

4. Salvaguarda de la informacién a que tengan acceso
en el cumplimiento de su trabajo para proteger la
privacidad de las personas.

5. Rechazo a la tortura, tratos y penas crueles,
inhumanas o degradantes.

6. Proteccion de la salud de las personas bajo custodia
y obligatoriedad de brindar atencion médica si se
requiere.

7. Rechazo acualquier acto de corrupcién

8. Respeto irrestricto de la ley y del presente c6digo
parafuncionarios encargados de hacer cumplir la ley.

Esta Resolucién marca un hito relevante en orientaciones
y normas internacionales relativas a la labor policial, es la
propia Asamblea General de Naciones Unidas la que estd
estableciendo los criterios de actuacién policial, de acuerdo al
pardmetro fundamental de toda institucion: el pleno respeto a
los DDHH, procurando que la actuaciéon de esta institucién no
sea incompatible con el estatus de respeto que merece toda
persona.

Otro avance sustancial en materia de orientaciones lo aporta
el VIIl Congreso realizado en La Habana el afo 1990%2, se
profundiza en este caso en las normas o principios basicos
para el empleo de la fuerza y uso de armas de fuego. Se
recomienda que las instituciones contemplen normas para
el empleo de la fuerza y uso de armas de fuego por parte de

22. https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/UseOfForceAndFirearms.aspx
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los funcionarios, se especifica la necesidad de proveer a los
funcionarios de elementos no letales, evitando causar danos
mayores o lamuerte. Elnumeral 5 de dicharesolucion, precisa
las condiciones para el uso de armas:

5. Cuando el empleo de las armas de fuego sea inevitable,
los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley:

a) Ejercerdn moderacién y actuardn en proporcion
a la gravedad del delito y al objetivo legitimo que se
persiga;

b) Reducirdn al minimo los dafAos y lesiones vy
respetaran y protegeran la vida humana;

¢) Procederdn de modo que se presten lo antes posible
asistencia y servicios médicos a las personas heridas o
afectadas;

d) Procurardn notificar lo sucedido, a la menor
brevedad posible, a los parientes o amigos intimos de
las personas heridas o afectadas.

El articulo 6 deja en claro la obligacién de informar cuando
se ha ocasionado dahos o muertes y precisa en la referencia
las condiciones de independencia de las instancias que lleven
la investigacién de los hechos. Los articulos 7 y 8 precisan la
responsabilidad de los gobiernos para controlar y sancionar
el uso indebido de la fuerza y da claridad respecto que las
circunstancias de excepcién en un pais no excusan el no
cumplimiento de estos principios.

6. Cuando al emplear la fuerza o armas de fuego
los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley
ocasionen lesiones o muerte, comunicardn el hecho
inmediatamente a sus superiores de conformidad con
el principio 22.

7. Los gobiernos adoptardn las medidas necesarias
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para que en la legislacion se castigue como delito el
empleo arbitrario o abusivo de la fuerza o de armas
de fuego por parte de los funcionarios encargados de
hacer cumplir la ley.

8. No se podran invocar circunstancias excepcionales
tales como la inestabilidad politica interna o cualquier
otra situacion publica de emergencia para justificar el
quebrantamiento de estos Principios Basicos.

9. Los funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley no emplearan armas de fuego contra las personas
salvo en defensa propia o de otras personas, en caso
de peligro inminente de muerte o lesiones graves,
o con el propdsito de evitar la comisién de un delito
particularmente grave que entrafie una seria amenaza
para la vida, o con el objeto de detener a una persona
que represente ese peligro y oponga resistencia a su
autoridad, o para impedir su fuga, y sélo en caso de
que resulten insuficientes medidas menos extremas
para lograr dichos objetivos. En cualquier caso, sélo se
podra hacer uso intencional de armas letales cuando
sea estrictamente inevitable para proteger una vida

Destacamos también de esta Resolucion el articulo
11 que establece que los pafses contemplen normas vy
reglamentaciones sobre el uso de armas. Entre estas
precisiones se establece:

¢) Prohiban el empleo de armas de fuego y municiones
que puedan provocar lesiones no deseadas o
signifiquen un riesgo injustificado

Sobre la “Actuacion en caso de reuniones ilicitas”, se sefala:

12. Dado que todas las personas estdn autorizadas
a participar en reuniones licitas y pacificas, de
conformidad con los principios consagrados en la
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Declaracién Universal de Derechos Humanos y en el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, los
gobiernos y los organismos y funcionarios encargados
de hacer cumplir la ley reconoceran que la fuerza y
las armas de fuego pueden utilizarse solamente de
conformidad con los principios 13 y 14.

13. Al dispersar reuniones ilicitas, pero no violentas,
los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley
evitardn el empleo de la fuerza o, si no es posible, lo
limitardn al minimo necesario.

14. Al dispersar reuniones violentas, los funcionarios
encargados de hacer cumplir la ley podran utilizar
armas de fuego cuando no se puedan utilizar medios
menos peligrosos y Unicamente en la minima medida
necesaria. Los funcionarios encargados de hacer
cumplir la ley se abstendrdn de emplear las armas
de fuego en esos casos, salvo en las circunstancias
previstas en el principio 9.

Destacamos finalmente el numeral 24 por la vigencia de su
contenido y por el lamado a asumir responsabilidades:

24. Los gobiernos y los organismos encargados de
hacer cumplir la ley adoptaran las medidas necesarias
para que los funcionarios superiores asuman la
debida responsabilidad cuando tengan conocimiento,
o debieran haberlo tenido, de que los funcionarios
a sus ordenes recurren, o han recurrido, al uso ilicito
de la fuerza y de armas de fuego, y no adopten todas
las medidas a su disposicién para impedir, eliminar o
denunciar ese uso.

Los Congresos posteriores en este tema, no han dejado de
reforzar estos planteamientos iniciales, el Gltimo Congreso
celebrado (13° Congreso de las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Justicia Penal, celebrada en Doha,
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Catar el 2015) nos aporta un marco general de actuacion,
dirigido a los distintos actores del sistema de justicia penal
y que, por supuesto, es aplicable a la policia. Se sefiala en el
pérrafo inicial:

Nosotros, los Jefes de Estado y de Gobierno, Ministros
y Representantes de los

Estados Miembros

Habiéndonos reunido en el 13° Congreso de las
Naciones Unidas sobre

Prevencién del Delito y Justicia Penal en Doha, del 12
al 19 de abril de 2015, para

reiterar nuestro compromiso comun de defender el
estado de derecho y prevenir y

combatir la delincuencia en todas sus formas y
manifestaciones, en los planos

nacional e internacional; garantizar que nuestros
sistemas de justicia penal sean

eficaces, imparciales, humanos y responsables;
facilitar el acceso a la justicia para

todos; crear instituciones eficaces, responsables,
imparciales e inclusivas a todos los

niveles, y sustentar el principio de la dignidad humana
y la observancia y respeto

universales de todos los derechos humanos y libertades
fundamentales, ...

(13° Congreso de las Naciones Unidas sobre
Prevencion del Delito y Justicia Penal. Doha, 12 al 19
de Abril de 2015 // A/ CONF 222 /1.6 p. 2)
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La misma Resolucién, a propoésito de las garantias procesales,
incluye la recomendacion de:

...actuar con la debida diligencia para prevenir y
combatir los actos de violencia, y adoptar medidas
legislativas, administrativas y judiciales eficaces para
prevenir, persequir y sancionar todas las formas de
tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanos o
degradantes y eliminar la impunidad; (Ibid. p3)

Como anticipdbamos el 14° Congreso programado para
enero de 2019 ha sido postergado, sin embargo, ya el
documento preparatorio, entre diversas recomendaciones
sobre prevencién del delito y justicia penal, se preocupa de
manifestar, la importancia de la formacién de los funcionarios
del sistema de justicia penal, entre ellos a los policias
o recomendar modelos de policia comunitaria, para la
prevencién del delito y fomentar la confianza de la poblacién
en las autoridades encargadas de hacer cumplir la ley
(Reunién Preparatoria 14° Congreso A/ CONF. 234/ RPM.1/1).

3) Contextos y responsabilidades

Mé&s alla de dejar establecidos los Principios Internacionales
gue se aplican sobre la policia, es necesario profundizar
en la naturaleza del trabajo policial y, desde alli, levantar
valores necesarios para un cuerpo policial en un contexto
democratico.

Cuando se denuncia que la policia no respeta los DDHH, las
instituciones suelen responder que las denuncias responden a
errores puntuales o aun mal procedimiento de un funcionario,
pero gue lo sucedido no es politica institucional. Al respecto,
es necesario aclarar que en toda institucién humana podran
surgir conductas refiidas con los principios de esa institucion
y que son atribuibles a errores puntuales o conductas
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delictuales de responsabilidad personal. ;Cémo distinguir,
entonces, cuando se trata de una responsabilidad personal
o institucional? Un indicador evidente para responder es
la frecuencia con que ocurren estos hechos, si se trata de
una responsabilidad institucional, veremos que son hechos
frecuentes, que se repiten y generan cuestionamientos
permanentesalainstitucion.Muyligadoconlafrecuencia,esla
extension -en cuanto al nimero de funcionarios involucrados-
en las conductas refiidas con los DDHH o con la ley. De nuevo,
si hay responsabilidad institucional, no seran funcionarios
puntuales vy, este tipo de conductas se observardn en un
ndmero significativo de funcionarios.

Finalmente, si frente a hechos de gravedad ocurridos, se
advierten vacios en la institucionalidad o normativa interna
para prevenir que estos hechos sucedan, o si se evidencia
una defensa corporativa, en que los encargados de controlar
dichas conductas ocultan, obstruyen la investigacién o,
simplemente, no dan cuenta de lo sucedido; estamos en
presencia de una responsabilidad institucional.

Estos no sonlos Unicos indicadores y no siempre se cumpliran
en todos los casos, pero ello nos permite establecer un curso
de accién necesario cuando se trata de definir principios y
darles vigencia en una institucion. Ese curso de accion tiene
que ver también con las exigencias institucionales de respeto
a los derechos de los propios policias y de, por lo tanto,
analizar bien el contexto antes de apostar por una solucion
rapida a las quejas que reciba la policia.

De lo anterior se deriva como Principio central el que las
propias instituciones respeten los derechos y mantengan un
trato respetuoso con los funcionarios. En términos generales
las recomendaciones internacionales hacen extensible todo
el catdlogo de DDHH a los funcionarios policiales, aceptando
la excepcion del derecho a huelga, que resulta impracticable
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en muchos paises. No obstante la vigencia de estas normas, lo
gue se observa en determinados casos es un trato abusivo en
las instituciones policiales, especialmente a los funcionarios
de menor rango. Un estudio pionero en Chile, fue el realizado
por el Instituto de Derechos Humanos el 2017. Pionero
porque no se conoce otro estudio que haya logrado consultar
a funcionarios de Carabineros sobre el trato que reciben en la
institucién y, a pesar, del posible sesgo por la falta de libertad
gue hayan sentido los funcionarios al contestar, el informe
revela algunos elementos:

Se aprecia unavulneracion del derecho a la vida privada
con la préctica institucional de visitar el domicilio
privado, con el objetivo de supervisar y evitar hechos
de corrupcion. Se estima que este tipo de controles
debiera hacerse con practicas menos invasivas.

En el caso del personal soltero se advierte exceso de
trabajo y la vulneracion de la libertad ambulatoria
ya que, para ausentarse de la unidad, deben tener
autorizacion del mando respectivo.

Especialmente preocupante es que, en el Reglamento
numeral 11, se encuentre vigente la sancién de arresto,
este castigo, no es aceptable en las normas de DDHH
y directrices internacionales. No es aceptable que
a alguien se le prive de su libertad, sin un juicio de
por medio. Si bien se advierte que, en general, no se
estaria aplicando este castigo, la sancién esta vigente
en el Reglamento y el estudio encontré testimonio de
aplicacién de esta sancién.

Los derechos de familia y proteccién a la maternidad no
son respetados, especialmente cuando no se aceptan
licencias por enfermedad del recién nacido, situacion
gue vulnera el Codigo Sanitario.
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e El Instituto constata que se vulnera la ley N°20.584
sobre “Derechos y Deberes del Paciente” y la ley
N°19.628 sobre “Proteccién de la Vida Privada”, por
cuanto las fichas médicas son publicas.

e Seapreciaexcesivadiscrecionalidad en las funciones de
las “Comisiones Médicas” las que adoptan decisiones
sin derecho a apelacién, pudiendo dar de baja a un
funcionario o perjudicarlo en sus derechos.

e Se repite en las entrevistas realizadas la queja sobre
la sobrecarga de trabajo, sin que exista compensacion
horaria 0 pago de horas extras. Si bien es comprensible
gue no se pueda asumir la carga del pago de horas, se
estima necesario la compensacién horaria y evitar la
discrecionalidad del mando al aprobar o rechazar estas
compensaciones.

e Enotrasdenunciasrelativasaacososexualolaaplicacién
de sanciones diferentes frente a la misma falta y las ya
mencionadas, se observa un denominador comdn: la
arbitrariedad del mando y la falta de sujecién a normas
objetivas en los procesos de control disciplinarios.

4) Entorno social e institucional y la vigencia de los
principios

Mas importante que tener claro el listado de principios que
deben guiar a la policia es generar las condiciones para
gue los principios que se establezcan se hagan realidad en
el funcionamiento institucional. En Carabineros existe una
ampliagamade leyesy reglamentos que rigen su actuacion, si
bien, muchas de estas normas deben ser sometidas a revisién,
las fallas mé&s graves que hemos descrito no tienen su origen
en vacios legales o reglamentarios, sino en un contexto o
cultura institucional, vigente, a pesar de las normas. Es valida
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entonces la pregunta de por qué ocurren las violaciones a los
DDHH por parte de funcionarios policiales, y ello nos lleva a
comprobar que el funcionario es moldeado por un contexto
gue le indica cdmo se hacen las cosas en la practica, como ha
visto que actlan sus superiores, y esto, si sera determinante
de la actuacion cotidiana de cualquier policia.

Anneke Osse, en su libro Entender la labor policial, sefiala en
el mismo sentido que no corresponde hablar de “reformas”
o de revision de las operaciones sin tener un diagndstico
claro de qué pasa con la oficialidad, como se ejerce la
autoridad, para verificar si el sentido de lo justo y lo correcto
es efectivamente una realidad al interior de la institucion.
La revisién del contexto también considera la sociedad a la
cual responde la institucién policial: en caso extremo, si en
un pais rige una dictadura, no es de esperar una actuaciéon
policial sujeta a derecho. Pero ello no quiere decir que la sola
vigencia de un régimen democratico garantiza una policia
respetuosa del estado de derecho. Si en tal sociedad hay
niveles importantes de corrupcién, se traducirdn en cierta
cantidad de policias corruptos; si hay en la sociedad un
clima de violencia, redundara en una actuacion mas violenta
de la policia. Esto es un llamado a que, antes de definir una
nueva policia o una reforma, se analicen las falencias en el
contexto méas general de la sociedad y de las instituciones
en el sistema de justicia criminal. Todo se relaciona para
moldear la conducta de las personas. Por lo tanto, al pensar
en una nueva policia o en su reforma debe tomarse en cuenta
el conjunto de actores, debe aspirarse a un nuevo pacto de
mutuo respeto, de vigencia de las normas, de consideracion al
rol y la complejidad que implica el trabajo del otro, asi como
el compromiso y la disposicién para que todos hagamos lo
correcto.
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3.SISTEMAS DE CONTROL

Toda institucién debe tener dispositivos y sistemas de control
gue permitan juzgar si la actuacion de sus funcionarios se
ajusta a las disposiciones legales, y si la trayectoria previa se
ha apartado de los fines institucionales. Estos dispositivos o
sistemas no deben idearse solo en funcién del control sobre
funcionarios;como se ha visto hasta aqui, en algunos casos las
transgresiones a la ley y los procedimientos erréneos no son
de responsabilidad individual, sino sistémica o institucional.

Si lo anterior es vélido para cualquier institucion publica
0 privada, es especialmente importante en el caso de las
policias. Tratandose de funcionarios publicos, regidos por el
derecho publico, deben saber que solo estan autorizados a
hacer lo que la ley especificamente les faculta. A pesar de este
delimitado margen de accién que tiene un funcionario pablico,
siempre podria haber espacio para actos de corrupciéon o
abuso. Es especialmente necesario, en el caso de la policia,
controlar que el ejercicio del poder otorgado sea correcto, por
varios motivos:

i) La accién policial es diversa y cambiante; por tanto,
no toda su actuacién puede definirse en un cédigo o
reglamento. La policia debe operar, por la naturaleza
de su trabajo, con amplios grados de discrecionalidad,
apropiandose de la ley y tomando decisiones a su
nombre.
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i) Los bienes en juego en el caso de la policia son de
maxima importancia; si un funcionario publico puede
perjudicar a un ciudadano en su derecho a recibir un
beneficio o ser bien atendido, entonces la policia actla
sobre la propia vida del ciudadano, su integridad fisica,
sus derechos fundamentales.

iii) La correcta actuacién de un policfa sustenta en buena
medida el funcionamiento de las demas leyes, servicios
y libertades ciudadanas. La mala actuacién policial no
solo influye en el ambito de las funciones policiales
(brindar sequridad, orden publico, etc.), sino que
ademas, en la medida en que el funcionario hace mal su
trabajo o transgrede las normas, pierde autoridad para
resquardar el funcionamiento de otras instituciones
y normas que permiten la convivencia y el desarrollo
social.

Control formativo

Deseamos concebir aqui un proceso de control que no es
ex post solamente, sino que tiene la capacidad de formar,
acompafar, asesorar en la resolucion de problemas. De
alguna manera necesitamos tender un puente que rompa con
la separacion estricta entre proceso de formacién y control de
la actuacién, entendido como el juicio posterior a la actuaciéon
policial. El proceso formativo noresolverdtodos los problemas
y la infinidad de delicadas decisiones que debe enfrentar
el policia requieren mayor apoyo. Este control formativo o
acompafamiento debe entenderse como un proceso de toma
de decisiones colectivas en las circunstancias particulares.
Se ha comentado bastante la lealtad o espiritu corporativo
gue muestran las instituciones al defender a un funcionario
cuestionado en su actuacién, esta es una solidaridad o lealtad
mal entendida porque se convierte en obstruccién a lajusticia
0 impunidad sin resolver los temas de fondo. Apelamos a esa
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lealtad en la actuacion cotidiana. El funcionamiento jerarquico
de Carabineros de Chile no ha significado - necesariamente-
gue los oficiales asuman responsabilidades por la actuacion
de carabineros en los hechos analizados de 2018 o 2019.
La estructura misma, a pesar de ser jerarquica, deja en la
practica al funcionario enfrentado a decisiones en solitario y
sin instrucciones precisas. Debe haber, especialmente en los
casos de control de orden pUblico, una estructura de unidades
pequedas (5 a 10 funcionarios) que operan coordinadamente
y puedan, en el lugar y momento exacto, compartir criterios
de actuacion. Es efectivo que muchas de las situaciones a que
hacemos referencia exigen decisiones répidas y puede no ser
posible que todas las actuaciones y decisiones se adopten
en equipo, sin embargo, existe una gama importante de
situaciones, donde hay minutos claves para consultar con los
compaferos inmediatos y luego actuar.

Estetipodemecanismopuederesultarajenoalasinstituciones
jerarquicas, especialmente cuando hay formacion militar, sin
embargo, es momento ya que el conocimiento acumulado en
las ciencias sociales - psicologia especialmente- sea valorado
y las instituciones armadas puedan apreciar las ventajas que
da el verbalizar las ideas para objetivar las percepciones o
sentirse acompafiado, y con ello, evitar la desesperacion
en momentos criticos adoptando decisiones de mayor
ponderacion?3.

23. Sobre este tema es interesante revisar la “Teoria funcional en la toma de decisiones de
grupos”. Gouran y Hirokawa 1996. En ella se explica la importancia de la comunicacién para
una toma de decisiones efectivas de grupos: “La premisa bdsica de la Teoria Funcional es que
los grupos tienen una posibilidad mds alta de alcanzar decisiones efectivas, es decir, que sean apro-
piadas y de alta calidad, cuando ocurre bajo circunstancias en donde la comunicacion sirve para
asegurar que los requerimientos esenciales de la tarea son satisfechos”. En: Tesis para el grado de
Doctor: Teorfas de la comunicacién grupal en la toma de decisiones: contexto y caracteriza-
cién. Gerardo Macias Cortés. Universidad Auténoma de Barcelona 2003.
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Accountability

Con este vocablo, poco traducible al espanol, se ha
querido describir un sistema de seguimiento, control vy
responsabilizacion policial que se estima muy necesario. El
vocablo combina las palabras “Account” y “Ability”, la primera
referidaadarcuentaylasegundaasercapazoestarhabilitado,
de esta manera el concepto de accountability significa la
capacidad de una institucién de dar cuenta o justificar su
actuacion, interna o externamente. Toda institucién requiere
sistemas de control para el seguimiento del actuar de
sus funcionarios y para analizar de qué manera la marcha
institucional responde a los objetivos que se persiguen.
Tanto las instituciones privadas como pUblicas contemplan
mecanismos de control, en el caso de las instituciones del
estado ellas se rigen por el Derecho Publico que establece en
detalle que el funcionario sélo tiene atribuciones en aquello
gue expresamente le faculta la ley. A pesar de ello, siempre
existird la posibilidad de actos de corrupcién o negligencia,
transgresiones a la ley y la probidad, especialmente graves
porque estan en juego recursos publicos.

Siestossistemasdecontrol sonnecesariosentodainstitucion,
lo sonaln mas para las policias; como se ha venido analizando,
se trata de una institucién que se apropia de la ley para
decidir sobre su aplicacién o cumplimiento. Tendran siempre
un amplio margen de accién que se traduce en lo cotidiano
en la posibilidad de interpretar los hechos y ver si estos se
ajustan a la ley o no, pero, ademas, cuentan con la libertad
de decidir si intervenir o no, porque, aungue estén obligados
legalmente, pueden justificarse en base a que fue necesario
priorizar para abordar otra situaciéon de emergencia.

El necesario esfuerzo de ejercer control o evaluar en toda
institucion puablica lo sintetiza de esta manera Roth (2007):
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la evaluacién de politicas publicas constituye una
herramienta para encarar los tres principales retos de los
gobiernos democrdticos contemporaneos: comprender,
comunicar y controlar. Los gobiernos deben tratar
de comprender lo que pasa con los procesos sociales
inducidos por la accién publica para fundamentar de
manera lo mas acertada posible las acciones futuras;
los regimenes politicos democraticos tienen también la
obligacién de comunicar para explicar, con base a una
informacién argumentada, y dialogar con sus publicos con
el fin de consequir el respaldo a sus acciones; y, por ultimo,
los gobiernos no pueden dejar de lado la responsabilidad
de ejercer un control sobre las actividades que realizan
(Roth 2007 p 142).

Si bien el Accountability se ha asociado a una exigencia desde
el mundo de los DDHH, esta concepciéon ha evolucionado
para abarcar diversos esfuerzos, no sélo en el control sobre
eventuales atropellos alos DDHH, sino también para observar
laactuacion policial en sus diversos aspectos. De esta manera,
un cuerpo policial moderno debe desarrollar un sistema de
accountability que dé cuenta de la actuacién conforme a la
ley, pero también de los resultados policiales en sus labores
propias.

Morales (2008) nos propone distinguir tres componentes
basicos del accountability:

* EIl marco juridico y reglamentario disponible para
identificar las conductas que dafan o traicionan el deber
ser institucional, distinguir el tipo de responsabilidad:
criminal, civil o administrativa, personal o institucional.
Luego sancionarlas para darle efectividad a la norma.

* Los dispositivos de supervision, entendido como todo
aquello gue permite observar las conductas, identificar
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responsabilidades, informar a las autoridades vy
responsables. Estos pueden ser internos o externos a
la institucién policial y deben emitir informes donde se
delimiten las transgresiones, los responsables y el tipo
de medidas a adoptar.

¢ Administracion de consecuencias; el resultado de
la supervision que ha detectado irregularidades,
delitos o actuaciones negligentes, no puede reducirse
a la aplicacién de sanciones, tan o més relevante que
ello, es la propuesta de medidas preventivas, nuevas
disposiciones normativas, procesos formativos, anélisis
y revisién de los fallos institucionales.

Por su parte, Osse (2007) nos insiste en el circulo virtuoso
gue se produce entre Independencia Operativa, Rendicion de
Cuentas y Confianza Publica:

Confianza
Publica

Rendicion de Independencia
Cuentas Operativa
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Se debe entender que:

* “siun organismo policial no tiene la confianza publica,
se entiende a menudo que no estd dispuesto a rendir
cuenta de sus acciones”.

e “Si un organismo policial posee independencia
operativa pero se niega a rendir cuentas, erosionara en
Gltima instancia la confianza publica”.

e “un organismo policial transparente y dispuesto a
rendir cuentas recibird mas autonomia, ya que la gente
tendrd mas confianza” (Osse 2007 p 117)

Instancias o Procedimientos de Accountability Policial

En términos generales se distinguen tres espacios de ejercicio
del control o supervisién de la policia: los internos a la institucion
policial; los situados en instancias del gobierno o Poder Judicial y
aquellos que ejercen un seguimiento desde la sociedad civil.

En lo interno se usan las Unidades de Asuntos Internos, el control
jerarquico ejercido por el mando y las unidades de control de
resultados o gestién.

En el primer caso, lo que se observa es la vigilancia y deteccién
de eventuales vinculos de los policias en delitos. Lo tipico en este
caso es la observacién del comportamiento funcionario, sus bienes,
el cruce de antecedentes con investigaciones que tienen a cargo.
Todo ello, en algunos casos con métodos muy invasivos de la vida
privada y usando a los propios compaferos como informantes de
comportamientos sospechosos.

El mando directo u oficial a cargo sera siempre el nexo mas directo
del funcionario con las normas policiales, se trata de un control
ejercido en bldsqueda del cumplimiento de tareas encomendadas,
observancia a la disciplina y obediencia. Este oficial a cargo ejerce
una fuerte influencia en el modelamiento del comportamiento
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del policia, especialmente en los primeros afos de servicio. Su
rol por tanto es formador, pero en algunos casos distorsiona el
proceso formativo si su comportamiento o cultura institucional
duda de la necesidad de un cumplimiento riguroso de las normas
0 esta abiertamente corrupto. Cabe recordar aqui el testimonio
de funcionarios de Carabineros que hacen alusién a un proceso
formativo débil y la relevancia que tuvo para ellos los primeros afios
de servicio para saber “cémo funcionaban las cosas” (Acufia 2014).

En el caso de las unidades de control de resultados o gestion, se
observa un rol burocrético, caracterizado por el uso de estadisticas
para informar al mando y a las autoridades civiles respecto
del trabajo institucional. Predominan el uso de indicadores de
aprehendidos, decomisos de drogas, tasas de casos policiales,
ordenes de aprehension cumplidas y otras. Hay agui un ejercicio
muy necesario de registro y sequimiento a la labor, sin embargo,
normalmente estas unidades no se hacen cargo de las quejas
disciplinarias o denuncias de mal comportamiento policial. Sucede
con estas unidades lo que también se observa en instituciones
distintas de la policia, la necesidad de justificar y mostrar logros,
sin la necesaria independencia en el juicio o indicadores utilizados.

Una manera de ordenar las distintas alternativas de control
internas o externas se sintetizan en Arias y Zufiga (2008 - 23)
guienes siguiendo lo propuesto por Bayley (1985) y Varenik (2005)
construyen un diagrama gque permite comprender y clasificar las
alternativas de control:
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Figura 1

Modalidades de control policial

Internos

Modalidades de
control Policial

Externos

‘ Explicitos ‘

‘ Explicitos ‘

’ Exclusivos

‘ Inclusivos ‘

|

|

« Cadenas de mando o « Agentes voluntarios » Consejos policiales * Poder legislativo (u
vigilancia « Criterios de pagay de vigilancia otros funcionarios

* Responsabilidad promocion « Oficiales elegidos por voto)
compartida * Fomento del ministeriales « Partidos politicos

* Procesos contacto con la » Consejos de * Medios de
disciplinarios comunidad evaluacion de comunicacién
formales quejas « Vigilantes de

derechos humanos

Asuntos
Internos

Centralizado
Descentralizado

Discrecional o ad-hoc

Arias y ZUfiiga (2008: 23), en base a modelos de David Bayley (1985) y Robert Varenik (2005).
**Para profundizar en este tema es especialmente recomendable el libro: Policia, Accountability y

Control Interno. Lineas de accién para un mejor desempeio policial; de Patricio Tudela, publicado por la
Fundacién Paz Ciudadana, en julio de 2011.
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4.FORMACION DEL PERSONAL EN
CARABINEROS DE CHILE

El “Sistema Educacional de Carabineros de Chile” quedd
reformulado y actualizado a través de la Orden General
N°00253 del 22 de noviembre de 2017 y firmada por el
entonces General Director Bruno Villalobos Krumm. El
documento da cuenta de un sistema complejo, actualizado
en su lenguaje a los usos vigentes en educacion; en lo
fundamental se describe lo siguiente:

Se describen 4 grandes &reas del Sistema: i) docencia;
i) investigacion; iii) vinculacion con la comunidad vy
iv) gestion para la educacion. El drea de Docencia
es la que describe en propiedad el sistema formal de
formacion de un carabinero, sea este oficial o personal
de nombramiento institucional.

El area de Docencia define en primer lugar lo que
denomina “Competencias Sello”, se reconoce que
un proceso formativo moderno debe propender
a desarrollar competencias que habilitan para un
desempeno profesional. Sin embargo, las competencias
sello declaradas son de caracter general: 1) Compromiso
al Serviciodel Pafs: I1) Discernimiento Etico: I11) Identidad
como Carabinero. Cada Competencia se describe en
una tabla de doble entrada bajo las variables: “Criterios
de Progresion” y “Niveles de Logro”. En términos
generales estas “Competencias Sello” dan cuenta del
marco valérico y contenidos doctrinarios que estarian
presentes en la formacién del personal institucional.
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| COMPROMISO AL SERVICIO DEL PAIS

Descripcion de la
Competencia:

Esta competencia hace
evidente la conviccién
y responsabilidad del
Carabinero paracon la
patria, demostrando
siempre coherencia
entre la normativa, la
doctrinay la actuacion
policial

Niveles de logro

Criterios de —
progresién Formacién inicial Formac:.lc{n en
servicio
Conoce la normativa |Analizay promueve
y la aplica. la coherencia
COHERENCIA sistémica entre
lanormativay su
aplicacion.
Valora de manera Valora la conviccién
CONVICCION expligitglla como un e!emento
conviccién de su para la mejora
actuacion. permanente.
Considerala Considera la

RESPONSABILIDAD

responsabilidad
como la fuerza que
moviliza su actuacion
en el servicio.

responsabilidad
como la fuerza que
le permite proponer
iniciativas de mejora
en el cumplimiento
de la mision
institucional.

TABLA N° 1 Fuente: Direccién de Educacién, Doctrina e Historia

Il DISCERNIMIENTO ETICO

Descripcion de la
Competencia:

Esta competencia
demuestra la capacidad
de anélisis, evaluacién
y actuacion en las
situaciones propias del
servicio policial, guiadas
por la dignidad, el valor
de las personas, sus
libertades y derechos.

Niveles de logro

Criterios de —
progresién Formacién inicial Formac'lo.n en
servicio
Actla como Actla como servidor
servidor publico publico ejemplar
ejemplar, respetando | promoviendo la
yprotegiendo al otro. | responsabilidad
RESPETO ALAS institucional en la
PERSONAS prevencion orientada
al bien cominy la
proteccién de las
personas.
Conoce los limites Analisay promueve
RESPETO Y gue requlan su las implicancias
PROTECCION actuacién como de sus actos como
DE DERECHOS Y servidor publico, servidor publico.
LIBERTADES respetédndolos y

protegiéndolos.

TABLA N° 2 Fuente: Direccién de Educacion, Doctrina e Historia
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Il IDENTIDAD COMO CARABINERO

Descripcion de la
Competencia:

Niveles de logro

Esta competencia
demuestra un
conocimiento
comprensivo de la
Doctrina e Historia
Institucional,

Criterios de —
progresion Formacion inicial Formacllcfn en
servicio
Conoce y comparte | Promueve
la Doctrina la Doctrina
Institucional institucional como

CONOCIMIENTO DE
LA DOCTRINA

gufa que orienta
el pensamiento, la
palabray la accién

contribuyendo a su
proyeccién como un
valor fundamental,
como sello particular
que lo distingue de los
demss.

CONOCIMIENTO DE
LA HISTORIA

Conoce y comparte
la Historia
Institucional

Promueve la Historia
institucional como
gufa que orienta

el pensamiento, la
palabray la accién.

TABLA N° 3 Fuente: Direccién de Educacion, Doctrina e Historia

Nota: Reproduccién pagina 23 de la Orden General 00253; “Competencias Sello” en “Siste-
ma Educacional de Carabineros”

* EI Sistema contempla una Formacién Inicial y la
Formacién en Servicio. La formacién inicial da cuenta
del proceso que sigue el personal recién ingresado
a la institucion para convertirse en oficial o suboficial
de Carabineros. Por su parte, la formacién en servicio
describe los diversos procesos formativos que
permiten dar continuidad a la carrera funcionaria:
Perfeccionamiento, Especializacion y Capacitacion.
Estos procesos formativos que se desarrollan a lo
largo de la carrera tienen una importancia central
ya que constituyen - en muchos casos- la condicién
indispensable para los ascensos.
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I Formacién Inicial

e La Formacién Inicial de un suboficial queda definida
con una duraciéon minima de 2 semestres y de caracter
presencial (en noviembre de 2020 la institucién ha
informado de la extensiéon de la formacién a 2 afnos).
Por otro lado, la formacion de oficiales contempla una
duracién minima de 8 semestres presenciales.

e EI proceso de reclutamiento esta guiado por tres
Dimensiones o prerrequisitos que deberdn cumplir,
tanto aspirantes a oficiales como suboficiales, pero
con las diferencias propias del rol que estan orientados
a cumplir. Las dimensiones: Académica, Conducta y
Salud y los requisitos especificos en cada dimension
y para cada escalafén, se encuentran contenidas en
los Reglamentos N°4, de la Escuela de Carabineros;
y el Reglamento N° 8 sobre Seleccién y ascensos en
carabineros (En Anexo 3 de reproducen los requisitos).

I Malla curricular y contenidos

En el caso de la formacién de oficiales, con una duracién de 8
semestres, la pagina web institucional https://www.cecipu.gob.
cl/media/2019/07/1.-MALLA-CURRICULAR-ESCAR-2019-2022.
xIs?4, detalla las asignaturas distribuidas a lo largo de los 8
semestres de formacién. Los temas o asignaturas cubren las &reas
de: Doctrina institucional, Gestién Operativa y Financiera, Ciencias
Policiales, Juridica, Profesional, Desarrollo Personal, Investigacién
e Integracién Profesional (En anexo 1detalle de la malla de oficiales).

24. Consulta el dia 23 de abril de 2021 a las 12:20 horas.
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* Larevision general de la Malla da conformidad respecto
de los contenidos necesarios en la formacién de un
oficial. Hay una fuerte formacioén doctrinaria, de ética
policial, sobre gestién policial, legislacién y reglamento,
sistemas tecnol6gicos, armas y tiro, liderazgo, técnicas
policiales y 2 semestres de Derechos Humanos, entre
otras materias. Este desglose, sin embargo, no nos
permite resolver dudas especificas y de fondo. ¢cudl es
el programa en cada asignatura?; ;/qué profundidad se
logra?; scuél es la calidad y diversidad en la docencia?

e Laformacién de un suboficial de carabineros ha estado
definida por una duracién de 1 afio, y asi se establece
en la Orden General N°00253 que presenta el Sistema
Educacional de Carabineros. Sin embargo, noticias
recientes de Noviembre de 2020, dan cuenta de la
extension del proceso formativo a 2 afios?S. La noticia
s6lo da cuenta de un proceso formativo de un afo y
medio, al cual se suma un semestre de préctica; se
consignaademas que con estaextensionse profundizara
en Derechos Humanos y materias legales de relevancia
actual. Basados en la malla hasta ahora conocida en
la formacién de los suboficiales, observamos que, a
semejanza de lo contemplado para los oficiales, esta
malla se compone de: doctrina institucional, ciencias
policiales, area juridica, gestién operativa, desarrollo
personalyactividades co- programaticas. En este Gltimo
caso, surge una actividad formativa interesante que no
se observa en los oficiales, se trata de “Estrategias de
estudio y control de las emociones” (En anexo 2 malla
de suboficiales).

25. https://www.diariofutrono.cl/noticia/actualidad/2020/11/malla-academica-de-carabi-
neros-alumnos-sera-de-dos-anos
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* Lapresentacion de las asignaturas, da también en este
caso, una buena impresién. Se observa un proceso
formativo con materias doctrinales, legales, de gestion
policial, Derechos Humanos e incluso “control de
las emociones”. No obstante, encontrar un desglose
adecuado de contenidos, no conocemos la profundidad
de los contenidos, la calidad del proceso y la docencia
y no sabemos si las metodologias utilizadas tienen
la capacidad de formar competencias en el personal
uniformado.

| Formacién en Servicio

Dada la naturaleza del trabajo policial la formacion en servicio,
a lo largo de la carrera, adquiere especial relevancia. Como
adelantdbamos los ascensos tienen -normalmente- como
pre requisito la aprobacion de cursos de perfeccionamiento o
especializacion. De esta manera, buena parte de esta oferta
formativa se convierte en obligatoria para quienes desean
mantenerse en la institucion.

La formacion en Servicio contempla: Perfeccionamiento,
Especializacién y Capacitacién. Haremos referencia a cada &mbito
de la Formacion en Servicio:

| Perfeccionamiento

Para oficiales, en Perfeccionamiento se contempla: a) Cursos de
perfeccionamiento para oficiales de los servicios y b) cursos de
perfeccionamiento habilitante para el ascenso. Los cursos para el
ascenso son a su vez diferenciados en personal “De los Servicios”
y personal de “Orden y Seqguridad”. En el primer caso se trata de
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quienes cumplen funciones en unidades de apoyo: justicia, sanidad,
sanidad dental, veterinaria, servicio religioso. Los que forman
parte del personal de Orden y Sequridad, realizaran sus cursos
de perfeccionamiento para: 1°ascender al grado de capitén; 2° de
capitdn a mayor; 3° de mayor a teniente coronel; 4° de teniente
coronel a coronel.

En el caso del personal de Servicios, el perfeccionamiento no se
encuentra ligado de la misma manera a los ascensos. Se contempla
un primer perfeccionamiento para quienes ostentan el grado de
tenientes,estecursoenparticularlos habilitaacadémicamente, pero
sin ascenderlos al grado de mayor; el segundo perfeccionamiento
sobre estructura y régimen interno institucional, les permite el
ascenso amayor. El tercer curso sobre “Informaciones para oficiales
jefes” permite el ascenso de mayor a teniente coronel, el cuarto
perfeccionamiento, contempla sélo una habilitacion académica, sin
vinculacién con un ascenso.

Para los cursos de Perfeccionamiento se definen como &reas de
aprendizaje minimas las siguientes: para el personal de Orden
y Seguridad; Doctrina Institucional, Ciencias Policiales, Juridica
y Gestion. En tanto para el personal de Servicios se considera;
Doctrina Institucional, Juridica y Gestion.

Los cursos de Perfeccionamiento tienen una extensién de entre 1
a 2 semestres y pueden realizarse en modalidad presencial o no
presencial.

I Especializacién

Se contemplan cursos de especializacion para el desarrollo de
competencias especificas en un &rea de trabajo determinada dentro
delainstitucién.Estetipode cursos puedenserdesarrolladosdentro
de la institucién o fuera de ella y estén definidos como voluntario
y selectivo. Quienes forman parte del personal de nombramiento
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institucional (suboficiales) estan limitados a postular solo a un
curso de este tipo durante su carrera profesional.

Los cursos de caracter presencial quedan en manos de la Escuela
de Carabineros o de la Academia de Ciencias Policiales, en tanto,
cuando se trate de cursos en modalidad no presencial es necesario
acceder a través del Centro Nacional de Perfeccionamiento vy
Capacitacion.

I Capacitacién

Se trata de actividades formativas que pueden tomar la forma de
taller, seminarios, pasantia, cursos o charlas. Estdn pensados para
habilitar a quienes asumen nuevas funciones o cuando se trata de
implementar nuevas politicas o programas.
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5.LA FORMACION DE
FUNCIONARIOS POLICIALES DE
UNA NUEVA POLICIA NACIONAL

Yaelafio 2009 undocumento preparatoriodelareuniénde ministros
de seqguridad convocados por la OEA daba cuenta de las falencias
en los procesos formativos de las policias Latinoamericanas?®. Al
hablar de los métodos pedagdgicos utilizados en los paises del
estudio, los calificaba de “antiguos, rigidos y formalistas™?’.

Se reconocia que los diferentes cuerpos policiales otorgaban
relevancia a la formacién, se observaba una buena infraestructura
en las instituciones formativas y, en términos generales, la
articulacién de procesos formativos, no solo en la formacién inicial
de nuevos policias, sino también, en procesos de perfeccionamiento
o especializacion.

No obstante ello, parte de su diagnoéstico, identificaba un proceso
educativo no modernizado.

Se constataba:
e Excesivo formalismo

e Personal docente poco especializado y demasiado personal
en retiro en la docencia

* Poco espiritu critico

26. MISPA I, encuentro de expertos realizado en Montevideo, Uruguay, en Agosto de 2009
da a conocer el: “Estudio de factibilidad para el fortalecimiento en la region de la formacién del
personal con responsabilidad en temas de sequridad publica”

27. IBID;P 7
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* Métodos de ensefianza antiguos; mucha agregacion de
contenidos sin relevar lo importante

* Dificultades para diferenciar las necesidades a las cuales
deben responder los policias

* Poca apertura regional, entendido como escasas iniciativas
de colaboracion en el &mbito regional Latinoamericano.

El breve diagnéstico del documento citado, interpreta en alguna
medida la sensacion que deja la revisién del proceso formativo de
Carabineros. Hay un sistema formal bien organizado, se aprecia un
proceso de perfeccionamiento o especializacion estrechamente
ligado alacarrerafuncionariay las mallas dan cuenta de contenidos
muy relevantes. Pero a pesar de reconocer estos atributos, el
proceso formativo de Carabineros revela la ausencia de una
estrategia pedag6gica donde el protagonismo esté en los propios
alumnos o alumnas.

Si lo que se busca es formar funcionarios apegados a la ética y
doctrina institucional, ¢bastard con incluir en las mallas “ética
policial” o“doctrinainstitucional”? Todo el conocimiento pedagégico
moderno nos dice -hace muchas décadas ya- que para internalizar
una conducta es necesario contar con una estrategia pedagdgica
muy distinta de la que se ocupa para dar a conocer una ley.

Se describen tradicionalmente tres ambitos de aprendizaje: el
cognitivo, el afectivo y el psicomotor. Las capacidades cognitivas
nos permitirdn internalizar informacién, comprender, analizar y
sequir procedimientos racionales en el procesamiento de ideas o
en la formulacion de un plan de trabajo.

Por su parte, la dimensién afectiva hace referencia a la adhesién
a normas, valores, principios morales, empatia, creencias. La
formacion en este plano debe tener la capacidad de impactar
la sensibilidad del personal. EI conocimiento de normas o de la
justificacion y conveniencia de actuar de una determinada manera,
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ayudan a internalizar convicciones, pero mientras no exista una
ligazbn emocional entre el sujeto y el valor que se promueve
no se habrd formado una conducta, entendida esta como un
comportamiento estable del sujeto en torno a ese valor promovido.

El aprendizaje psicomotor tiene semejanzas con el afectivo:
podemos conocer en profundidad un manual sobre la manipulacién
de un arma, pero si no practicamos sisteméaticamente, no se
desarrollard la habilidad fisica necesaria para disparar o evitar un
disparo involuntario.

Modelo Pedagdgico

LabUsquedade unaformacién que vaya més alla de los contenidosy
gue sea capaz de desarrollar criterios de actuacién y consideracion
del contexto laboral, es el objetivo que han tenido en otros trabajos.
En ellos se habla de: entendimiento y equilibrio, aprendizaje basado
en ejercicios que resuelven problemas, fortalecimiento de valoresy
habilidades, coherencia entre objetivos de la formacién y ejercicio
de la funcién, evaluacion de la formacion, correspondencia entre
formacion vy rutinas laborales reales, integracién del aprendizaje
conceptual con el practico, entorno democrético de ejercicio de la
funcién, experiencia policial®®.

El Modelo Pedagégico es capaz de entender las variables
psicolégicas, sociales o institucionales que median la posibilidad de
un aprendizaje efectivo. Se busca que el aprendizaje se produzca
por experiencias significativas y que las estrategias, tecnologias
o metodologias utilizadas, tengan la capacidad de reproducir
experiencias significativas. De esta manera, la formacion policial no
se basa en un listado de contenidos y asi se evita una educaciéon
centradaen el curriculum para posibilitar una experiencia formativa
centrada en las personas. Lo que nos interesa en Gltimo término, no

28. Lopez Portillo Ernesto. Educacién y entrenamiento policial para la democracia USMEX
2003-04 Working Paper Series en: http://escholarship.org/uc/item/1r11k883 p. 6 - 8 Ibid.
Pg. 250
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es un profesional conocedor de las leyes, el derecho procesal penal
o incluso conocedor de un “manual del buen policia”, necesitamos
un profesional capaz de discernir en situaciones confusas, motivado
por el rol de servicio a la comunidad, con liderazgo, con habilidades
para relacionarse colaborativamente con otros actores.

El cuestionamiento a la educacién centrada en contenidos
y la necesidad de responder a un mundo cambiante, donde
el conocimiento pierde vigencia vy requiere actualizarse
permanentemente, ha llevado a que las universidades adopten un
modelo educativo basado en Competencias.

Formacion por Competencias®

Las lecciones aprendidas o conocimiento acumulado en psicologia
y pedagogia constituyen la inspiracién basica de las reformas
educacionales aplicadas en distintos paises vy, sobre todo, en la
innovacion en estrategias y métodos especificos de ensefanza.

El proyecto Tuning (Tuning Educational Structures in Europa)®®
o puesta a punto de la estructura educacional en Europa que
toma como modelo la formaciéon por competencias, propone
como competencias genéricas, referidas al dmbito laboral: las
competencias instrumentales, las interpersonales y las sistémicas.
Buena parte de las 30 competencias identificadas por esta
comisién, consideran desempefios propios de las actitudes o
comportamientos de las personas.

La importancia de esta formacion afectiva o de actitudes en el
comportamiento de los sujetos esta presente en diversos trabajos.
Se habla por ejemplo de la: iniciativa, proclividad a la colaboracion,
creacién de ambiente positivo de trabajo, mentalidad creativa,

29. Eneste apartado se sigue el trabajo desarrollado por Frihling H. y Araya J. en el marco
de la consultoria al Ministerio de Interior de Uruguay. Proyecto BID, afio 2011.

30. Universidades de Deusto y Groningen. Informe Final Proyecto Tuning América Latina.
Reflexiones y Perspectivas de la Educacién Superior en América Latina 2004 - 2007.
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resoluciéon de problemas. Se sefiala que: “Estas actitudes usualmente
se generan mads en las estrategias pedagdgicas utilizadas que en los
contenidos mismos’'

El asumir la complejidad que tiene la formacién de actitudes lleva
también a la distincidn que se propone entre curriculum intencional
y curriculum oculto®?. La distincién nos Ilama a tener conciencia que,
junto a las actividades planificadas de enseflanza, la interaccién
entre los alumnos y de estos con los profesores o el modo como esta
organizadalainstitucién, forman parte del proceso de ensefianza. El
futuro policia estara formado no sélo por lo que se le quiso ensefar,
sino también, por aguello que vivié en la instituciéon. Considerar
este aspecto nos refiere, por ejemplo, al necesario control que debe
existir sobre el clima organizacional, una actitud despreciativa de
los antiguos funcionarios policiales respecto de algunas normas
institucionales influye en que el alumno relativice la vigencia de lo
aprendido y se sume a malas practicas policiales.

La relevancia que tiene en la actualidad la formacién socio -
afectiva se observa en algunas de las taxonomias de la formacion
por competencias que se proponen, asi, por ejemplo, se distinguen
las siguientes competencias®®:

* Competencias cognitivas simples: que incluye conocimientos
bésicos, manejo y aplicacién de informacion.

 Competencias cognitivas complejas: argumentacion,
comprension, analisis, sintesis, generalizaciéon, modelacién,
etc.

31. Chile Califica Doc. “La formacién por competencias” pg. 111; en: http://www.ilo.org/
public/spanish/region/ampro/cinterfor/publ/papel/13/pdf/partee.pdf

32. “Entendemos por curriculum (explicito) el conjunto intencionado de oportunidades de
aprendizaje que se ofrece a una persona o grupo de personas para un desarrollo determinado.
El curriculum oculto (implicito) estd constituido por el clima institucional, el estilo de gestién
del centro educativo, las relaciones humanas...” Irigoin; Vargas (2002).

33. Universidad Catélica del Norte, Colombia, Parra Castrillén E. “Formacién por compe-
tencias: una decisién para tomar dentro de posturas encontradas” pg. 15
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Competencias socio - afectivas simples: obediencia, sumisién,
lealtad, cumplimiento.

Competencias socio - afectivas complejas: participacion,
organizacién, cooperacién, iniciativa, responsabilidad,
creatividad, autonomia, pensamiento critico, solidaridad,
tolerancia, pertenencia.

En un ambito méas préximo a la formacién emocional o psicolégica
gue deseamos relevar se propone la siguiente sintesis de las
competencias socio - afectivas de un profesional adulto:

Tiene en cuenta la opinién y necesidades de sus colegas y
usuarios.

Comprende analiticamente los manuales de convivencia y
comportamiento de su institucion

Sabe trabajar cooperativamente y acepta roles de cada cual.

Demuestraautonomiareflexivaenlarealizacidonde actividades
basicas de la institucion: agilizacién de procesos, creacion de
nuevos procesos, adopcidn de posturas, soluciones a tiempo,
improvisaciones acertadas, establecimiento de contingencias,
iniciativas para solucién de problemas en el ambito de su
responsabilidad.

Habitos de cuidado personal, estético, higiene, respeto vy
altruismo en relacién con sus semejantes.

Conoce vy practica normas de convivencia, valores
institucionales, misién, visién de la institucién.

Reconoce responsabilidades propias de su puesto de trabajo

Acepta de manera positiva el logro de metas y procesa
adecuadamente los fracasos, tolerando la frustracion.

Diversos factores empujan la opcion por la formacién por
competencias; se constata: mayor complejidad de la vida moderna,
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la renovacion de conocimientos y tecnologias en breves periodos
de tiempo, la necesaria adaptacion laboral o el avance de la ciencia
educativa para identificar el cémo se produce el proceso de
aprendizaje.

Todo ello refuerza modelos de formacion por competencias en
distintos niveles de la ensefanza, especialmente en la formacion
técnico profesional y universitaria. El modelo encuentra su origen
en la demanda del mercado laboral que exigia garantizar que el
proceso formativo de los sujetos los habilitara efectivamente para
cumplir determinadas funciones o habilidades especificas en el
proceso productivo.

El modelo implica cambios en distintos planos: promueve un
intercambio fluido de la formacién con el contexto laboral o social
de los sujetos, implica una mayor orientacién a las necesidades
de la poblacién, en el plano pedagégico representa el desafio de
objetivos y una evaluacién orientada a medir el desempefio mas
gue conocimientos. Estas cualidades forman parte de la madurez
del concepto en el mundo académico. La discusién y evolucién de la
disciplina ha permitido colocar en un lugar central la formacion de
la persona integralmente, sin reducciones al plano del desempefio
laboral, no obstante que el modelo haya surgido con una impronta
mas utilitaria.

Lacomplejidadyriquezadel conceptohageneradounaampliagama
de definiciones o formas de adoptar el modelo, por suamplitud y su
actualidad rescatamos la definicion siguiente:

“las competencias se entienden como procesos complejos que
las personas ponen en accion- actuacion-creacion, para resolver
problemas y realizar actividades (de la vida cotidiana y del contexto
laboral-profesional), aportando a la construccién y transformacion
de la realidad, para lo cual integran el saber ser (automotivacion,
iniciativa y trabajo colaborativo con otros), el saber conocer (observar,
explicar, comprender y analizar) y el saber hacer (desempefo
basado en procedimientos y estrategias), teniendo en cuenta los

153



requerimientos especificos del entorno, las necesidades personales y
los procesos de incertidumbre, con autonomia intelectual, conciencia
critica, creatividad y espiritu de reto, asumiendo las consecuencias de
los actos y buscando el bienestar humano.”™*

En esta definicion estan presente tres dimensiones recurrentes en
los textos especializados en el tema, se busca el Saber Ser, Saber
Conocer y Saber Hacer. La trilogia hace referencia a la necesidad
de proporcionar una formacion personal de valores, actitudes
o caracteristicas personales adecuadas a un contexto social y de
trabajo, e incluye también la dimensién cognitiva que permite
gue el desempefio no se mueva en un espacio vacio y dé cuenta
de las normas, metodologias o conocimiento acumulado propio
de la actividad laboral; finalmente el saber hacer nos lleva al plano
procedimental, de resolucién de problemas y autonomia en el
desempeno de la actividad.

Si en educacion siempre es importante el contexto, en el caso de
la formacion por competencias, dirigida a preparar para la funcién
policial, el contexto, define en buena medida lo que debemos hacer.
A diferencia del operario de una fabrica que debe realizar una
labor rutinaria, el funcionario policial pertenece a lo que podemos
denominar Competencias en contextos laborales complejos. En
estos casos, el funcionario estd Ilamado a generar respuestas
frente a problemas emergentes sobre los cuales no hay rutinas
establecidas. Asi, el funcionario que atiende plblico esta expuesto a
recibir situaciones nuevas cada dia, nunca la politica publica podra
tener servicios que se adapten a la realidad de cada persona.

La dinamica del trabajo policial, la magnitud o intensidad de los
temas, cambia permanentemente; predomina la incertidumbre
respecto del contexto que se presentard cada dia y del rol que le
corresponderd cumplir. La rapidez en la sucesiéon de los hechos,

34. Tobdn 2004 p.47 titulo,; en Garcia San Pedro M. J. “Realidad y perspectivas de la
formacién por competencias en la Universidad”. Bellaterra 2007 http://www.recercat.net/
bitstream/2072/8999/1/TREBALL+DE+RECERCA.pdf
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la interdependencia entre los actores involucrados en temas de
seqguridad u orden publico, hacen que el policia moderno se mueva
sobre un contexto cambiante e impredecible. M&s que conocer y
estar especializado en determinadas materias lo central resulta
ser estar preparado para la interaccién con nuevas situaciones
cada dia. El cdbmo se desempefie buscando soluciones, generando
nuevas respuestas, gestionando el concurso de distintos actores
le permitird ser competente y no sélo estar presente.

Ejemplos de planificacion de formacién por Competencias y
Metodologias

El trabajo ya citado (Frihling y Araya 2011) especificaba el cémo
se relacionaban las competencias, los contenidos, las estrategias
pedagogicas y metodologias concretas a utilizar en una formacién
basada en Competencias para un cuerpo policial.

El primer requisito en un modelo de formacién por competencias es
distinguir las funciones que se desprenden segun el rol policial; asf,
por ejemplo, en las Competencias Policiales una funcién genérica
de: “Dirigir y coordinar funciones que mejoren las condiciones de
seguridad de los habitantes del pais frente al delito, la violencia y
el desorden publico”; implicara:

* Planificar y aplicar procedimientos profesionales en la
investigacion y control de hechos delictuales

e Adoptar procedimientos para Identificar y poner a disposicién
de lajusticia a quienes transgreden la ley

e Planificar y aplicar tacticas preventivas de reduccion del
delito, la violencia y mantencion orden puablico

» Disefar einstruir medidas que orientan, previenen, protegen
y atienden a la comunidad en condiciones normales o
emergencias
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Cadaunade estas competencias genéricas daré lugar a competencias
especificasy,en un plano muy concreto, a elementos de competencia.

La labor de Planificar y aplicar procedimientos profesionales en la
investigacidn y control de hechos delictuales, se traduciré en: Aplicar
estrategias y procedimientos de investigacion y persecucion criminal;
y en: Fiscalizar a individuos e instituciones en el cumplimiento de ley.

Para el desarrollo de estas competencias, se desplegardn funciones
tan variadas como: i) recopilar pruebas con métodos cientificos;
ii) relacionar normas legales con las circunstancias de los hechos;
iii) actuar proactivamente focalizando las labores de control y
fiscalizacién; iv) relacionarse con otras instituciones del sistema
judicial; v) desarrollar interrogatorios, etc.

El Mapa Funcional nos permite visualizar luego el tipo de
competencias, las estrategias pedagdgicas mas pertinentes vy
metodologias especificas para la adquisicién de las competencias
identificadas.

En el plano de Contenidos el funcionario policial en estas tareas
deberd conocer las leyes vigentes, el Manual de Doctrinay Etica de
Carabineros, el Reglamento sobre uso de la Fuerza®® o metodologias
de planificacién de operativos.

Asi, para: Planificar y aplicar procedimientos profesionales en la
investigacién y control de hechos delictuales, las competencias y
metodologias, pueden ser, entre otras:

35. Circular N°1832 del 1 de marzo de 2019.
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COMPETENCIA:

COGNITIVA / ACTITUD / METODOLOGIA
HABILIDAD
Competencia Cognitiva
Internalizar y comprender Exposicion del profesor, lectura
contenidos centrales de estos personal e internalizacion de

cuerpos legales e instruccionales | contenidos principales
(no se pide memorizacion de
contenidos en detalle, se requiere
desarrollar un criterio propio,
gracias a haber comprendido los
fundamentos de dichos cuerpos
normativos). Disefia etapas, considera
herramientas legales y operativas,
para la correcta labor de
investigacion policial.

Trabajo grupal de disefioy
planificaciéon de procesos
investigativos de persecucién
criminal.

Planificacién de investigaciones
policiales aplicando normas
sobre proceso probatorio,
procesamiento de imputados, etc.

Competencia actitudinal

Comportamiento pro activo que se | Trabajo grupal de planificacién de
manifiesta en sugerir estrategias | investigacién policial.

de actuacion, consultar, generar
alternativas de procedimientos
policiales.

Desarrollo de propuesta para
organizar equipo de investigacién
distribuyendo roles, recursos
Disposicién para trabajo colectivo, | tecnolégicos, etapas, consultas o
comparte naturalmente, colabora | procedimientos legales, etc.

en organizacion de trabajo en
equipo, acepta otras ideas, se
somete a acuerdos grupales o de
quién dirige.

Competencia de habilidad

Observan y participan en equipo
de investigacion de caso real.

Reducciéon de detenidos, de Entrenamiento fisico,
acuerdo a normas, en situaciones | simulaciones
de arresto.

Este tipo de desarrollo curricular, apto para una formaciéon por
competencias, es el que se debe trabajar en detalle, considerando:
las funciones especificas que se definan para una nueva policia, las
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“conductas de entrada” o formacion anterior de las personas, las
especialidades que se quieran desarrollar, entre otras variables. En
Anexo 4 sereproduce -solo a modo de ejemplo- algunas propuestas
de Mapa Funcional y disefo curricular de subalternos y oficiales,
preparada para la Policia Nacional del Uruguay en el marco de la
Cooperacién Técnica del BID (Seqgundo Informe Araya y Frihling
20M).

Sintesis sobre el proceso formativo

La propuesta descrita en estas paginas no agota los variados
aspectos a analizar para estructurar un nuevo proceso formativo en
unainstitucién policial. Una planificacién en detalle requiere conocer
qguiénes son los alumnos, cuales son sus “conductas de entrada” o
capacidadesy, a partir de ello, disefiar el proceso formativo.

Sin embargo, se ha logrado en estas paginas desarrollar las
ideas mas relevantes para responder a las falencias detectadas
en el sistema formativo de Carabineros: educaciéon centrada en
contenidos, débil o inexistente formaciéon en el plano afectivo,
valérico o emocional y escasa relacion en el proceso formativo con
actores extra institucionales que permitan entrenar la necesaria
gestién colaborativa que deberén desarrollar en su trabajo.

Insistimos también, en la necesidad de incorporar a personas e
instituciones ajenas a la institucion policial en el proceso formativo;
una nueva institucién policial, debe estar inserta en la sociedad
actual, entender los roles que cumplen otros actores sociales,
saber que el éxito de su trabajo depende de la colaboracién con
autoridades, pero también con quienes, sin ejercer un cargo formal,
son la autoridad Gltima a la que estan llamados a servir: la propia
ciudadania.

Esta apertura, llevada al proceso formativo, se traduce entre otras
cosas, enlanecesidad de incorporar docentes ajenos a lainstitucion
0 que buena parte de sus procesos educativos se deleguen a
instituciones de ensefianza superior, donde deban convivir con
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civiles. Esta opcién, si bien representa riesgos de desafeccion
vocacional o distorsién en la disciplina que se quiera desarrollar, es
una medida eficaz para detectar debilidades a tiempo y, sobre todo,
entender que sus funciones estan llamadas a ser ejercidas sobre
otros no tan distintos a ellos.
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6.ROL DE LAS AUTORIDADES
NACIONALES, REGIONALES
Y COMUNALES Y LA FUNCION
POLICIAL

Constitucionalmente las policias dependen del gobierno nacional y
estédn radicadas en el Ministerio de Interior y Sequridad Publica (Art,
101 CPR); hasta ahora solo debian entenderse con el Intendente
0 gobernador provincial, cuando eran requeridas en materias de
orden publico y coordinacién en temas de seqguridad publica. La
ley N°20.502 que cre6 el nuevo Ministerio de Interior y Sequridad
Publicaformaliz6 la existenciade un Consejo Regional de Seguridad
Pablica (Art. 16 ley N°20.502), presidido por el Intendente
(préximamente Delegado Presidencial). A nivel local no ha existido
nidependencia niautoridad sobre Carabineros, la novedad la aporté
la ley N°20.965 que cre6 los Consejos Comunales de Seguridad
Publica, la que obliga a Carabineros a entregar informacién sobre
delitos al alcalde y participar en el Consejo Comunal de Seguridad
Publica.

Elcontextoactualdelpais,conladiscusiondeunanuevaConstitucién
y la eleccion por primera vez de Gobernadores Regionales otorga
la oportunidad de disefiar un modelo diferente de relacion entre
una policia nacional y las instancias descentralizadas de gobierno y
administracion del Estado.

Se esboza acontinuacién una estructura de funciones diferenciadas
por parte de la policia, de acuerdo al nivel de gobierno con el cual
deba relacionarse, se considera también, la injerencia de cada nivel
de gobierno en las funciones generales de la policia.

Esta distribucién de funciones policiales en los distintos niveles de
gobierno no debe significar que, por ejemplo, las autoridades locales
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no puedan opinar y solicitar operativos policiales en materias de
mayor complejidad.

FUNCIONES POLICIALES Y NIVEL DE GOBIERNO QUE
INTERVIENE

GOBIERNO GOBIERNO GOBIERNO
FUNCIONES POLICIALES NACIONAL REGIONAL COMUNAL
Investigacion de delitos J J
graves
Resolucién de delitos J
menores
Orden PUblico v v
Servicio a la Comunidad v v
Incivilidades y J
convivencia comunitaria

La estructura de trabajo que se propone requiere una coordinacién
y supervisién permanente de las autoridades civiles, por tanto,
la distribuciéon de funciones policiales en los distintos niveles de
gobierno, supone gque es en ese nivel de gobierno y de mando
policial donde se planifica, ejecuta y supervisa el trabajo policial,
con la autoridad respectiva. La estructura Unica y nacional de la
policia no se opone con esta estructura funcional, se entiende que
hay un mando Unico y un escalafén Unico, pero la especializacién
cambia vy, por tanto, seqgln la especializacién el policia estara
preferentemente destinado a un tipo de funcién policial. Decimos
preferentemente, ya que se debe entender que es necesario
cierto nivel de poli funcionalidad que haga posible que segln
las necesidades coyunturales se refuercen los servicios con
funcionarios de otra area. Adicionalmente, en la concepcién que se
presenta, es recomendable que un policia evolucione y, de acuerdo
a su perfeccionamiento, pueda transitar de un tipo de labor a otra.
Por Gltimo, es Gtil que, por ejemplo, un policia que se va a dedicar a
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lainvestigacién de delitos complejos como el trafico de drogas haya
pasado por realizar un trabajo territorial que le permitird conocer el
circuito completo del trafico, venta y consumo.

1) Investigacion de delitos graves

Hay varias razones para recomendar que los delitos de mayor
complejidad estén radicados solo en los niveles nacional
y regional. En los delitos graves o complejos estd en juego
castigos elevados penalmente y, en muchos casos, el poder
del dinero; por ello, el circulo de apoyo de los imputados
hara sus méximos esfuerzos por influir en el trabajo policial
o corromper a autoridades policiales o civiles. Esto hace
recomendable alejar a las instituciones de un entorno local
donde es més factible la cercania con quienes quieran influir
en el proceso investigativo.

En segundo lugar, la investigacion en casos graves requiere
personal altamente especializado y tecnologia de alto
estandar, estos elementos son escasos por su naturalezay es
poco probable que estén disponibles para cada comuna del
pafs.

Entendemos por delitos graves, entre otros: homicidios,
violaciones, trafico de drogas, trafico de migrantes o trata de
personas, actos de terrorismo, hechos de corrupcion, grandes
estafas por los montos y nUmero de personas afectadas, entre
otros.

En el actual sistema procesal penal, las investigaciones son
asignadas en el nivel regional a un fiscal local especifico,
en este sentido, el proceso investigativo de la fiscalia ya se
encuentra regionalizado, sin embargo, la labor de prevencion
de estos delitos o el apoyo de otros servicios del estado en
la investigacién debe gestionarse en cada caso. Es por ello
gue la propuesta busca integrar a las autoridades regionales
(especialmente, Consejo Regional de Seguridad Puablica)
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en la prevencién, sequimiento de investigaciones, apoyo
de otros servicios publicos, financiamiento especial segln
la realidad regional y supervision de las investigaciones y
procedimientos de la respectiva regién.

2) Resolucion de delitos menores

Las politicas de prevencién y persecucién de delitos menores
deben ser abordadas por cuerpos policiales radicadas en
el ambito del gobierno local. Al hablar de “delitos menores’
hacemos referencia a un conjunto de delitos y faltas,
consideradas de menor gravedad, de acuerdo a la penalidad
de nuestro Cédigo Penal. Existe una amplia gama de tipos
delictuales que pertenecen a esta categoria, pero se propone
seleccionaraquellasfiguraspenalesque puedenserabordadas
por cuerpos policiales especializados en estrategias de policia
comunitaria y, por tanto, con capacidades para ejercer la
mediacién, articular a la comunidad en la prevencién de estos
hechos, tratar con delincuentes menos peligrosos y donde no
exista una asociacién compleja para delinquir.

i

Ejemplo del tipo de delitos que pueden quedar radicados en
policias coordinadas localmente son: amenazas simples, caza
y comercializacion de especies prohibidas, contrabando de
especies exoOticas, infraccién por contaminacién, maltrato
animal,pescailegal,traficoderesiduos peligrosos,apropiacion
indebida, conduccién bajo la influencia del alcohol, ocultar
placa patente, arrojar basura, hurto falta, casas de juego,
abigeato, etc.

Distinguimos esta categoria de *“delitos menores” de la
categoria que denominamos “incivilidades”; la distincién la
hacemos en base al origen o motivacion que prevalece en
cada caso. En el primer caso, si bien hay una variedad de
circunstancias, predominan casos donde existe motivacion
econémica para delinquir; en el sequndo caso, y como
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veremos luego en detalle, se trata cominmente de acciones
de j6évenes o de conflictos de convivencia, sin que medie
-necesariamente- la intencién de cometer un delito.

Esta categoria de delitos menores contiene algunas de
las figuras penales que el Ministerio Publico, en su Boletin
Estadistico, agrupa como “Otros delitos”, la comparacién nos
permite esbozar las magnitudes de casos que pueden ser
abordados localmente. Los “Otros Delitos” suman 258.843
casos en los ingresos que registra el Ministerio Publico
duranteel 2020y ello equivale aun 18,1% del total de ingresos
en dicho afio.

3) Orden Publico

Los problemas de orden pUblico se concentran en las grandes
ciudades vy la intervencién requiere un contingente policial
importante, es |6gico que este tipo de trabajo policial quede
radicado en los niveles nacional y regional. En lo concreto el
nivel nacional deberd fijar criterios de actuacién, garantizar
la preparacion de los efectivos encargados de una labor en
extremo compleja y supervisar la actuacién de los efectivos
en cada hecho relevante. El nivel regional de gobierno deberé
llevar la coordinacion de los efectivos policiales encargados
de esta labor, tener mando directo en la actuacion policial y
organizar mesas de trabajoy mediacién que hagan compatible
el derecho a manifestarse y el necesario respeto a los bienes
y las personas por parte de quienes se manifiestan.

4) Servicio a la comunidad

La labor de servicio a la comunidad es ejercida por todas
las policias en el mundo, en algunos casos esta labor esta
contemplada formalmente en las funciones del cuerpo policial,
en otros casos, se trata de una funcién que se impone por la
via de los hechos, y frente a la cual, los policias han debido
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desarrollar este servicio en base a su experiencia personal y
practica cotidiana.

En esta categoria las policias cumplen un rol de auxilio en
situaciones de emergencia, asistencia a enfermos, orientacion
de transelntes o guias turisticos. La caracteristica principal
de esta labor es el contacto permanente con los ciudadanos y
el atributo méas adecuado para esta funcién es la experiencia
mé&s que alguna especializacién en particular. Es un tipo
de policia que debe estar a disposicién del gobierno local,
trabajar en forma coordinada con las unidades municipales
gue pueden resolver emergencias: salud, oficina municipal de
emergencias, direccién de transito, oficina de informaciones
turisticas o departamento de asistencia social, direcciéon de
desarrollo comunitario.

Enestasfuncionesquienmejorpodraprestarsusserviciosesel
policia de carrera, con vocacién para relacionarse socialmente
y conocedor de ese territorio en particular. En muchos casos
las instituciones policiales tienen la politica de hacer rotar a
los policias de territorios para evitar la connivencia de éstos
con delincuentes locales o, simplemente, con aquellos a
los cuales la policia debe fiscalizar; sin embargo, para esta
funcién de asistencia social, acompafiamiento a la poblacién
es recomendable que se trate de policias que conocen de
cerca el sector y la dinamica cotidiana de funcionamiento del
barrio.

5) Incivilidades y convivencia comunitaria

Agrupamos en este caso multiples incidencias que en muchos
casos son tipificadas como falta en nuestro Cédigo Penal o
son hechos no tipificados que generan conflicto o inquietud
en la poblacidon y requieren la intervencién policial. La
Encuesta Nacional Urbana de Sequridad Ciudadana (ENUSC
2019) consulté por un listado de incivilidades, respecto de las
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cuales se pregunté si dicha situacién estaba presente en el
barrio del encuestado. Los resultados, sumando sélo la opcidn
“siempre”, fueron: perros abandonados (33,1%); consumo
de alcohol o droga en la via publica (23%); sitios eriazos y
microbasurales (16,7%); personas durmiendo en la calle piden
dinero (12,2%); comercio ambulante (11,2%); rayados (10,0%);
venta clandestina de alcohol (6,8%); prostitucién o comercio
sexual (2,2%).

A este listado podriamos agregar muchas situaciones que
afectan la convivencia en un barrio: el conflicto entre vecinos
gue requiere la intervencion de un tercero, el borracho que
causa algin escéndalo, los ruidos molestos, el conflicto entre
jévenes quejuegany sedivierteny los vecinos mayores que se
quejan, el mal uso del espacio publico o el taller que molesta
y contamina a los vecinos. En la mayoria de estas situaciones
el municipio tiene mucho que decir, ya que son, -en algunos
casos-temasreguladosenlaordenanzamunicipaloproblemas
sobre los cuales el municipio puede ayudar (microbasurales,
ruidos molestos, regulacién de espacios publicos, etc.). Pero
incluso en estas materias, propias de la autoridad municipal,
podraserrequeridalapresenciapolicial paracursarsanciones,
mediar o imponer autoridad. Por todo ello, se trata de una
labor policial radicada en el ambito local y especializada en un
tipo de intervencién donde no se interactGa con delincuentes,
pero es necesario una intervencion especializada, capaz de
mediar, de imponer autoridad cuando la situacion lo requiere
y conducir procesos de participacion ciudadana donde los
propios vecinos acuerden los términos de su convivencia.
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CONCLUSIONES

Los hechos descritos, referidos a cuestionamientos a Carabineros
entre 2017 y 2021, sirven de detonador de una discusion sobre la
reformaolanecesidad de pensarenunanuevainstitucion policial.En
diversos paises, han sido determinadas crisis las que han empujado
la decision de un cambio en las instituciones encargadas del orden
y la seguridad. Sin embargo, nos parece que estos hechos no deben
ser el fundamento principal de la decision sobre la eventual reforma
o reemplazo de la institucién. Si el fundamento se sostiene en esos
hechos, la mirada sera parcial, sesgada. Quienes se oponen a una
transformacién profunda podrédn argumentar que se trata de un
periodo de excepcién que no representa a la historia institucional;
se podrd también argumentar que lo que hay es una revancha
politica de un sector de la poblacién. El tema se verd politizado,
en el sentido estrecho del término, la discusién se entrampara sin
avances o, si se llega a avanzar, se corre el peligro que una nueva
institucion no represente a todo el pais.

Esporelloqueeste libro,tomando en cuentalo sucedido en el Gltimo
periodo, ha querido basar el analisis en los antecedentes que dan
cuenta del cumplimiento de las diversas funciones policiales y de la
gestién que ha desarrollado Carabineros en un periodo de tiempo
mas extenso y representativo. La conclusion de ese andlisis global
nos lleva a la conviccidn de la necesidad de una nueva institucién
policial. Cuando se postula solo una “modernizacién”, se asume que
las bases de sustento institucional estan bien y lo que se requiere
es actualizar normas, procedimientos o tecnologia. Creemos que
se trata de un camino insuficiente, que no generard conformidad
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en diversos sectores de la sociedad, pero ademés es insuficiente,
porque no ha advertido que el problema de fondo radica en una
cultura organizacional que no responde a las exigencias de un Chile
transformado.

El trabajo desarrollado en este texto no agota el enorme desafio
de disefar una nueva institucién policial, aspira a ser un aporte
en colocar la atencién y esbozar los cambios necesarios, sobre
todo en tres aspectos: el sistema normativo y de control que
genera en la actualidad un cuerpo policial lejano a la sociedad,
con excesiva discrecionalidad y sin controles externos; un
sistema formativo, formalista, centrado en contenidos y que
no ha sabido entregar servidores publicos preparados para las
complejas tareas que debe abordar vy, finalmente, proponemos
un disefo del tipo de especializaciéon que requiere el pals, para
las necesidades de seguridad y convivencia y la estrecha relacién
de estas especializaciones con los distintos niveles de gobierno y
administracién del estado.

La transformacién o, mejor dicho, el nacimiento de algo nuevo,
requiere que todos los sectores del pais estén disponibles a este
didlogo. La trinchera de defensa incondicional a Carabineros no
servird para aplacar las criticas, ni resolvera los problemas de
gestion descritos; pero la critica plagada de rabia, aunque tenga
justificacion, no tiene la calma requerida para pensar en una nueva
institucion policial.

En este proceso debe estar presente Carabineros, y si la sociedad
civil, representada en sus autoridades democraticas, avanza hacia
la instalacién de una nueva policia nacional, deberd prestar su
apoyo por conviccién patriética, respeto a la constituciony las leyes
y por su labor de servicio al pais que también se expresa en estas
decisiones histéricas.
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ANEXO 1: MALLA DE OFICIALES

2019 - 2022 Malla Curricular Programa de Formacion del Oficial de
Carabineros de Orden y Seqguridad.
Titulo Profesional: Oficial de Orden y Sequridad, Administrador de
Seqguridad Publica

Area Doctrina
Institucional

Area Gestién Operativa y
Financiera

Area Cs.
Policiales

Area Juridica

Area Profesional

Area de desarrollo
Personal

Area de
Investigacién

Area de Integracion
Profesional

‘ Semestre | ‘ ‘ Semestre Il ‘ ‘ Semestrell | ‘ ‘ Semestre IV ‘ ‘ Semestre V ‘ ‘ Semestre VI ‘ ‘ Semestre VII ‘ ‘ Semestre VIII
Vocacién y Vocacién y Vocacién y Vocacién y Vocacién y Vocacién y
conducta | conducta Il conducta Ill conducta IV conducta V conducta VI
Historiay Doctrina | | Historiay Doctrina | | 4ic, profesional | | | Etica Profesional | [Derechos Humanos | Derechos
| Institucional |1 Humanos Il
‘Mando y Liderazgo |‘ ‘Mando y Liderazgo u‘
‘ Gestion Policial | ‘ ‘ Gestion Policial Il ‘ ‘ Gestion Policial Ill ‘ ‘ Gestion Policial IV ‘ ‘ Gestion Policial V ‘ ‘ Gestion Policial VI ‘
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Contable
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Institucional |

Sistemas

Sistemas Sistemas
Institucionales | Instituci I
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11
Sistemas Sistemas
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‘ Técnicas y Tacticas
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A i i A
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MALLA ANEXO 2: SUBOFICIALES
ESFOCAR, VIGENTE HASTA 2020

Malla Curricular Escuela de Formacién de Carabineros

DESARROLLO
. PERSONAL
DOCTRINA CIENCIAS . , GESTION % ACTIVIDADES
AREA JURIDICA EXPRESION Y ?
INSTITUCIONAL POLICIALES OPERATIVA Eetatld COPROGRAMATICAS
MOTOR
. i i Técnicas de Estrategias de
ERIMER Doctrina Institucional I| | Arma y Tiro Policial | Introduccion a las Técnicas y Técticas Comunicacién Oral y Estudio y Control de
SEMESTRE Normas Legales | Operativas |
Escrital Emociones
Instruccién a Pie Defenza Personal | Derecho Procesal ° AUPOL
Penal | Policiales | Fisico |
Atencién al Pdblico y a
Reglamentacion
Institucional |
Leyes Especiales |
) ) ) Técnicas de Estrategias de
SEGUNDO Doctrina Institucional | |, o rio ooy Introduccién a las Técnicas y Técticas ComuneaciinOraly | | Estodiny Conirol de
SEMESTRE i Normas Legales II Operativas Il
Escrita I Emaciones
Derecho Procesal
‘ Defenza Personal I ‘ ‘ Penal Il ‘ ‘ Policiales Il ‘ ‘ Fisicoll

Atencién al Pablicoy a
Ia Victima Il

‘ Derechos Humanos Il ‘

Tecnologfa Informatica|
y AUPOL

Reglamentaci6n
Institucional Il

Leyes Especiales Il

**Documento de Admision a Esfocar. Departamento de Reclutamiento y Seleccion pé.
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ANEXO 3:

REQUISITOS DE INGRESO

Reglamento 4 Escuela de Carabineros

Articulo 33°.- Para ingresar a los cur-
sos de Aspirantes a Oficiales de Orden
y Seguridad y de Intendencia, se re-
quiere:

a) Ser chileno;

b) No tener menos de 17 ni mas de 21
de afios de edad a la fecha de ingreso
al curso;

¢) Ser soltero;

d) Haber cumplido con la Ley de Re-
clutamiento;

e) Estatura minima 1,70 metros sin
calzado;

f) No encontrarse declarado reo, ni
haber sido condenado por resoluciéon
ejecutoriada en crimen o simple deli-
to, ni delitos politicos, o suspendidos
por Sumario Administrativo;

g) Cédula de identidad al dia;

h) Haber completado satisfactoria-
mente la ensenanza media cientifico
humanista en cursos regulares para
todos los escalfones; Los postulantes
al Escalaféon de Intendencia podran
acreditar acreditar ensefianza comer-
cial completa y

1) No tener defectos fisicos notorios;
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j) Salud y dentadura en buen estado,
compatible con las exigencias del ser-
vicio, acreditados con certificados ex-
tendidos por los respectivos servicios
de Carabineros;

k) No padecer alguna de las enfer-
medades que indique la Direccién de
Instruccion, y 1) Acreditar conducta y
honorabilidad personal y familiar in-
tachables.

Articulo 34°.- Las exigencias sefala-
das en el articulo precedente, seran
aplicables a las postulantes Aspirantes
Oficiales Femeninas, con excepcion
de la letra e) del articulo 33°; exigién-
doseles un minimo de 1,60 metros de
estatura, sin calzado.

Articulo 35°.- Para ingresar al curso
de Aspirante a Oficiales de Ordenes,
se requiere:

a) Pertenecer al Escalafon a Contrata
del Servicio de Orden y Seguridad;

b) Acreditar més de 10 anos servicios
en la Institucion;

¢) Tener 4° ano de ensefianza media
cientifico humanistica aprobado;



d) No tener més de 35 afios de edad, a
la fecha de iniciacion del curso;

e) Estatura minima 1,70 metros sinc
alzado;

f) Acreditar excelente conducta fun-
cionaria, privada y familiar durante-
toda su carrera, lo que se verificara
con un informe reservado, y

g) Poseer buena salud.

Articulo 36°. - Se presumird que no
redinen los requisitos para ingresar a
la Escuela, como Aspirantes a Oficia-
les:

a) Los que hayan sido eliminados de la
instituciéon por cualquier causa o por
renuncia o baja voluntaria;

b) Los que se dediquen o se hayan de-
dicado a negocios o actividades que
puedan comprometer el prestigio ins-
titucional, y

¢) los que hayan sido eliminados de
colegios, instituciones publicas, em-
pleos u otras actividades por conducta
indigna.
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Analisis Funcional

MAPA FUNCIONAL
PERSONAL SUBALTERNO

PROPOSITO

COMP. GENERICAS

COMPETENCIAS

Comportamiento criterioso y
seguro con las personas No
entiendo

Desarrollar funciones
policia-les que mejoren las
condicio-nes de sequridad
de los habi-tantes del pais
frente al deli-to, violencia y

desorden pabli-co

Identificar y poner a
disposicion de la justiciaa
quienes transgreden la Ley

Aplicar procedimientos
profesionales en la
investigacién y control de
hechos delictuales

Aplicar tacticas preventivas
de reduccién del delito y
violencia y mantencién
orden pablico

Brindar orientacién y
ejecutar procedimientos
con la comunidad en
condiciones normaleso (|

emergencias

+
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1. Actuar con autoridad y
apego alaley

Correcta aplicacion de la ley y
procedimiento policial

Uso adecuado del armay de

2. Usar procedimientos y otros elementos coercitivos
medios necesarios para ||
control y detencion
Aplicacion de técnicas de
inmovilizacién y defensa
personal
3. Aplicar estrategias
y procedimientos de [
investigacion y persecucion Recopilacién de pruebas
criminal y respaldo legal en la
presentacion de antecedentes,
a lajusticia.
Conoce y relaciona normas
4. Fiscalizar a individuos —| con las circunstancias del
e instituciones en el ] hecho
cumplimiento de ley
Ly Actda pro activamente
focalizando labor de control y
fiscalizacion
5. Usar procedimientos y
acciones de vigilancia
Sique instrucciones y
d procedimientos para labor de
control y fiscalizacion
6. Aplicar modelos de trabajo [ | O.'qa"'z"‘ ronda_s, registra
. 2 e informa, requiere apoyo
con la comunidad en solucién| PR, PRSP
N justificado a institucion
de problemas de sequridad
Convoca y lidera trabajo
—»| con vecinos, sugiere y toma
acuerdos
7. Interactuar con la
comunidad adecuad ite
Mantiene relacién de
respeto, procesa y gestiona
soluciones, informa y recibe
d8> Ater}dgr Zlals demanqssd Mantiene relacion de
€ servicios de la comunida | respeto, procesa y gestiona

correctamente y apoyo en
emergencias

soluciones, informa y recibe
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Analisis Funcional

MAPA FUNCIONAL
OFICIALES

Disefio de instrucciones,
mecanismos de supervision y
seguimiento a funcionarios

y coordinar funciones

que mejoren las condiciones de

seguridad de los habitantes del

pais frente al delito, la violencia
y el desorden publico

Adoptar procedimientos para
ificar y poner a disposici

1. Actuar y supervisar accién
de subalternos con autoridad y
apego a la ley

de la justicia a quienes transgre-|
den laley

Previene actuaciones inde-
bidas, sanciona e informa a
autoridades

Planificar y aplicar procedi-
mientos profesionales en la
investigacion y control de
hechos delictuales

Aplicar tcticas preventivas de

reduccién del delito y violencia | |

y mantencién
orden publico

Disefiar e instruir medidas que
orientan, previenen, protegen
y atienden a la comunidad
en condiciones normales o
emergencias

183

Planificacién de de
detencién con minimos riesgos
2. Instruir y supervisar uso pro-
cedimientos y medios necesa- ||
rios para control y i6
—>

3. Analizar estadisticas, patrones

delictuales, medios de prueba |

para adopcién de procedimien-
tos policiales

4. Dirigir y planificar acciones
coordinadas para resolucién de | |
casos y entrega a justicia

fio de estrategias territo-
riales de prevencion
del delito y violencia

6. Disefio modelos de trabajo | |
con la comunidad en solucién
de problemas de seguridad

7. Planifica e instruye Interac-
cién con la comunidad adecua-
damente

>

>

Definir medios, personal y
condiciones para procedimien-
to eficaz

Recopilar informacién, orga-
nizar, sistematizar y disponer
tecnolégicamente

Planifica y coordina acciones
con uso de herramientas cienti-
ficas y métodos de inteligencia

policial

Actua e instruye acciones segin
ley y procedimiento penal

Disefia, coordina e instruye
labor de control y fiscalizacién

Planifica labores preventivas
segun condiciones delictuales
del territorio

Instruye y supervisa trabajo con
vecinos, da pautas de actuacién

Gestiona soluciones a quejas de
la comunidad adopta medidas,
instruye

8. Instruye y supervisa atencién| |
a la comunidad en normalidad y|
emergencias

Disefia protocolos de actuacion,
entrena a personal y prevé
nuevos problemas




s . .
Analisis Funcional
Conoce cuerpos legales, forma
de funcionamiento y autorida-

des de las instituciones publicas’

MAPA FUNCIONAL
OFICIALES

9. Instruye y supervisa relacién

de su institucion con otras

instituciones Conoce roles, programas o

atribuciones con injerencia en
prevencion o seguridad publica

Comprensién del marco legisla-
tivo y estructura de Gobierno y
istracion del Estado
Solicita y coordina colaboracién
interinstitucional

Dirigir, gestionar y custodiar
los recursos institucionales,
el cumplimiento de metas de —>
gestion y la 6ptima relacién de
colaboracién con autoridades y
comunidad nacional
10. Planifica y gestiona en con-
sideracién de las atribuciones y
oportunidades que ofrecen las ||
instituciones

Admi

—> " .
Disefia e instruye formas de

trabajo de la policia con otras

instituciones

11. Utiliza conceptos y modelos
de trabajo que aportanal [
desarrollo institucional Analiza impacto de otros mo-
> delos de trabajo en mejoras del
desempefio de las instituciones
policiales

Conocer y valorar criticamente
los tipos de cuerpos policiales,

—»
modelos y gestion de estas

instituciones
Conoce estructura, normativa

— | y procedimientos administra-
tivos PNU

12. Valora las ventajas e historia
institucional procurando su
fortalecimiento

Conoce historia institucional y
su insercién en politica nacional

—»
de SP
—p 13. Uso de conceptos y
Utiliza las herramientas herrami de ificacion y —
gestién moderna IConoce y empatiza con ejemplos|
Ly de buenas précticas policiales

modernas para mejorar la
eficiencia, control y desarrollo
Usa procesos de formulacién de

—»
institucional
> . | programas, marco légico, etc
14. Disefia y monitorea instru-
mentos de control de gestion
Conoce sistemas seguimiento
metas, evaluacién de politicas p.
> P P
Ly —
Elaboracién presupuestaria, 15. Elaboracién y evaluacién de
tramitacién y contabilidad —p proyectos
> publica — . "
) Conoce y aplica metodologias
de formulacién y evaluacién de
proyectos
16. Utiliza normativa y eficiencia
en elaboracién, presupuestaria, —|  |Conoce normativa, instrucciones
“— | de elaboracién presupuestaria,
sistemas de contabilidad.

tramitacién y contabilidad
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En tiempos de crisis de la politica y de una
marcada desconfianza hacia las instituciones

democraticas, las sociedades actuales tienen el
desafio de generar nuevos contratos sociales
que logren interpretar a la poblacién y renovar
los afectos entre estado y ciudadania.

La condicién central para este reencuentro es
que las instituciones del estado, creadas al
servicio de los ciudadanos y llamadas a cumplir
funciones esenciales en la convivencia social,
estén a la altura del desarrollo social, cultural y
econdémico que ha alcanzado una sociedad.

Cuando estas instituciones han quedado
ancladas en otro ethos social, distinto del que
vibra en las nuevas generaciones o en la
mayoria social, el chogue entre esas
instituciones y la poblacién serad permanente.

Esta es la idea de fondo que nos propone el
autor, Carabineros de Chile es una institucion
que en su marco normativo, en su cultura
institucional y, en definitiva, en el
cumplimiento de sus tareas esenciales no esta
conectada de manera arménica con el Chile
actual.

El texto es fruto de la trayectoria profesional
del autor en temas de seqguridad ciudadanay
su experiencia como académico en temas de
politicas publicas, en distintas universidades. A
partir de ello, se ofrece un analisis que justifica
-con sélidas razones- la propuesta de una
nueva Policia Nacional para Chile. La lectura 'y
la discusién de estos temas es tarea urgente
en estos dias.
KONRAD
" ADENAUER
m STIFTUNG

CENTRO
DEMOCRACIA
Y COMUNIDAD




