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Discipling, control y responsabilidad policial

= Por Patricia Arias y Liza Zufiga!, julio 2008

no de los mayores cuestionamientos a las policias latinoamericanas es el abuso de la fuerza y la
excesiva violencia que aplican en algunos procedimientos. Esta es, sin duda, una de las faltas mds
graves que puede cometer un policla Hjunto a los hechos de corrupcidn— por cuanto se trata de
conductas que se dan en la relacién cara a cara con la ciudadanfa; a las que se agregan otras faltas
a la moral y deficiencias en el servicio a la comunidad. A pesar que el abuso de la fuerza es una de
las actitudes que mds puede dafar el prestigio v la legitimidad de las policfas ante la sociedad, éstos
se siguen cometiendo, aunque con diversa intensidad en la regidn. Esta realidad debe ser un llamado
de atencidn a las autoridades politicas y policiales para mejorar el control y la aplicacion interna de
las normas de conducta en el marco del respeto a los derechos de las personas v, de paso, aumentar
la confianza ciudadana. En este dmbito, son de gran importancia los drganos de control interno y
los regimenes disciplinarios que implementan las policias.

* | de cada 4 ciudadanos del mundo que tuvo contacto con la policia le fue
pedido que pagara un soborno;y | de cada 6 sefialé que termind pagéndolo.

* Mas del 15% de hogares de ingresos medios y bajos pagaron un soborno
cuando tuvieron contacto con la policia, siendo el servicio donde mds se paga
sobornos en el mundo.

*  América Latina es la tercera regién con mayor cantidad de sobornos, después
de Africa y Asia-Pacffico.

Fuete: Transparency Internacional (2007). Informe sobre el Barémetro Global de
la Corrupcidn.

GOl Muertos en "actos de resistencia” en Rio de Janeiro
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Fuente: Elaboracién propia con datos de: Balango das incidéncias criminais a administrativas no Estado do Rio de Janeiro,
Primer semestre 2007, Instituto de Seguridad Publica de Rio de Janeiro.

* La definicién de “muertos en actos de resistencia” corresponde a civiles muertos en enfrentamientos con la policfa y no existe
legalmente en Brasil, tratdndose de una categorfa que asume automdticamente la defensa propia del policia.
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1. Este boletin esta basado en “Control, disciplina y responsabilidad policial: desafios doctrinarios e institucionales en América Latina’
(Patricia Arias y Liza Ziiiga, Santiago, FLACSO, 2008), que toma como casos de estudios los siguientes paises: Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, El Salvador, Guatemala y Pert.
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Control interno: superioridad jerdrquica vy falta
de informacién

Siete casos’ observados en América Latina
(Flacso, 2008) muestran distintas realidades
pero con un elemento comun: el alto grado
de importancia que se le asigna al respeto por
la jerarqufa institucional. En general, los érganos
encargados de la disciplina son especializados
—solo cumplen esta funcidn—y descentralizados,
con expresiones territoriales a través de
tribunales disciplinarios como sucede en El
Salvador y Per’; o mediante “unidades” y
“grupos” que se encargan de distintas sub-
dreas, tales como derechos humanos o
investigaciones disciplinarias, presentes en
Colombia y Guatemala. Hay otros paises donde
la dedicacién de los funcionarios al control
interno no es exclusiva, como en Brasil; u otros
donde solamente un organismo se encarga de
velar por la disciplina, como sucede en Chile
con la Inspectorfa General. La figura de
“inspectorfa” es la mds utilizada como
organismo de control interno y depende
directamente de la autoridad mdxima

institucional, instalando este tema en un lugar
central de la institucion.

A pesar que en muchas policias existen sistemas
descentralizados con mds de un organismo
encargado de vigilar la disciplina policial, la
aplicacién de la norma continda siendo jerdrquica;
es decir, determinada por el cargo v el grado,
siendo excepcionales los casos donde se integra
personal no policial a la investigacion, como es
El Salvador. Esto dltimo se presenta como
beneficioso para asegurar la necesaria objetividad
y transparencia del sistema, aunque no es
suficiente para que mejore el comportamiento
policial. Asi es como se aprecia al mirar el estado
de situacion de las faltas a la disciplina. Por otra
parte, también se observa que la implementacion
de complejos sistemas de control interno no
garantiza una mejora de las conductas desviadas
de la norma ni la ocurrencia de hechos graves
en el ejercicio de la funcién. Entre ellos, las
conexiones con el narcotrdfico y la aplicacion
excesiva de la fuerza que termina en la muerte
de presuntos delincuentes o “ejecuciones
extrajudiciales”, como se les ha calificado.

leliyll Denuncias contra agentes de la Policia Nacional Civil y guardias del
sistema penitenciario de Guatemala
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Fuente: Elaboracién propia, 2008, con datos de la Procuraduria de Derechos Humanos, Denuncias presentadas en contra
de elementos de seguridad. Guatemala: Unidad de Estudios y Andlisis de la Procuradurfa de los Derechos Humanos, 2005.

2. Policia Nacional de Bolivia, Policia Militar de Rio de Janeiro, Carabineros de Chile, Policia Nacional de Colombia, Policia Nacional
de El Salvador, Policia Nacional Civil de Guatemala y Policia Nacional de Pert.
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lelie ]l | 'Pos de denuncias recibidas por mal accionar policial en
El Salvador
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Fuente: Elaboracién propia, 2008, con datos de la Policia Nacional Civil (Archivo de FESPAD).

En materia de faltas a la disciplina resulta
especialmente dificil la comparacion entre paises,
dado que cada cuerpo de policia define su
tipologia de faltas y, ademads, pocas son las
instituciones que hacen publica la informacidn
que da cuenta del mal comportamiento de sus
miembros; menos adn publican datos que

muestren su evolucién temporal. En los casos
que estos antecedentes son publicados, se suelen
presentar agrupados en categorias que no
permiten saber exactamente a qué faltas se
refieren, y, por lo tanto, cudl es la gravedad de
los actos que se informan.
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TOlI Faltas en reglamentos disciplinarios

Violencia Cohecho/  Presentacion  Deliberacion Sobreusode  Otras Total
excesiva sobre  corrupcién  personal/uso  politica o armas

personas de uniforme gremial
Bolivia 2 I5 7 | 3 104 132
Brasil 2 I [ 2% 4 3 103 125
Chile 0 3 2 | | 39 46
Colombia 2 12 | | 2 71 89
El Salvador [ 5 2 2 4 73 87
Guatemala 3 4 2 I 2 74 86
Pert 4 14 | 4 6 118 148

Fuente: Elaboracion (categorizacién) propia, 2008.
* Cinco de ellas dirigidas solamente a mujeres.

T 02 Tipologfa de sanciones en reglamentos disciplinarios
Amonestacion  Amonestacion Mufta  Detencidn  Suspensidon — Prision Baja o
verbal escrita o arresto del cargo destitucion
Bolivia No contempla v No 4 No contempla v v
contempla
Brasil 4 4 No 4 No contempla v v
contempla
Chile v v v v v No v
contempla
Colombia No contempla v v No v No v
contempla contempla
El Salvador v v No v No v
contempla contempla
Guetemala No contempla v No No v No v
contempla  contempla contempla
Pert No contempla v No No v No v
contempla  contempla contempla

Fuente: Elaboracién propia, 2008.

Por otra parte, cuando las personas sufren algin
tipo de agresién o reciben un mal servicio de
parte del personal policial, generalmente las
denuncias deben hacerse ante la misma
institucién, por lo cual se puede suponer que
la tasa de no-denuncia es bastante mayor que

los datos conocidos. En algunos casos existen
érganos de control externo que reciben los
reclamos, como ocurre en Colombia donde
funciona la Oficina de Atencidn al Ciudadano,
lo que facilita el conocimiento de la percepcion
de las personas sobre las actuaciones policiales.
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To03 Quejas recibidas por la Oficina de Atencidn al Ciudadano en

Colombia. Enero-septiembre 2007

Abuso de autoridad

3.874

(1.615 por agresidn fisica y 743 por agresidn verbal)

Deficiencia en el servicio de policia

Negligencia con el servicio

Actos de corrupcion

Incompetencia del policia

1.977

(1,402 por inconformidad con procedimientos policiales)

708

(200 por falta de interés para conocer los casos de policias)

556

(254 por exigir dddivas o dinero y | | por apropiarse de bienes

de terceros)

166

(67 por desconocimiento de los procedimientos)

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Inspectoria General de la Policfa Nacional.

Reglamentos disciplinarios: profusién y dispersién
de normas

En América Latina las policfas son altamente
jerarquizadas, otorgandosele gran importancia
al conducto regular, la relacion entre superiores
y subordinados, asi como a la institucién misma
y sus simbolos (infraestructura, uniforme, saludo),
cuestién que estd presente tanto en instituciones
de cardcter civil como militar.

Resulta evidente que existe un problema de
implementacién de los sistemas de control
interno y regimenes disciplinarios, ya sea por
falta de personal o de capacidades. Al mismo
tiempo, es posible que los reglamentos
disciplinarios no estén siendo asimilados de
manera correcta por los agentes, al estar
concentrados en la descripcidon de extensos
listados de conductas prohibidas o faltas, y no
en los principios que deben orientar toda la
actividad policial. En este sentido es a lo menos
complicado que agentes que se forman en
cursos de pocos meses asimilen y memoricen
las innumerables conductas en que no deben
incurrir con el fin de evitar sanciones. Ademas,

las largas listas de faltas quedan —en muchos
casos— entregadas a la interpretacion vy arbitrio
de la autoridad disciplinaria que puede ser la
persona del superior directo. En este escenario,
el necesario grado de certeza que requiere el
sistema disciplinario se diluye; y las conductas
tienden a relajarse frente a las altas posibilidades
de impunidad.

A lo anterior se debe agregar que el marco
regulatorio de algunas policfas de la regién se
torna mds complejo en los casos en que se
rigen también por las normas de justicia militar,
como es el caso de Colombia, Perd, Chile y la
Policia Militar de Rio de Janeiro (PMRJ)>. Ademés,
en la mayorfa de casos, existen otras normas
que regulan la disciplina, pero se encuentran
insertos en distintos cuerpos normativos.

La aplicacion estricta de la disciplina requiere
ser abordada, en todo caso, desde una mirada
integral: se debe resguardar el objetivo de hacer
efectiva la responsabilidad de los funcionarios
aplicando la sancidn correspondiente pero,
también, considerar la necesidad de propiciar
a la correccién de la conducta (especialmente

3. En el caso de la PMRIJ es propio de su naturaleza. Por su parte en el caso de Carabineros de Chile se puede entender porque se la define

como una policia de “caracter militar”; mientras que la Policia Nacional de Colombia y la Policia Nacional de Perti son de naturaleza civil.
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en los casos de faltas leves). Debe tenerse en
cuenta también que algunas sanciones pueden
a veces dafar la moral del funcionario y agravar
las condiciones que lo han llevado a cometer
la fafta en lugar de enmendar la conducta -por
ejemplo tratdndose de faltas a la probidad que
les permiten mejorar ingresos o posicidn-; tal
es el caso de las penas sin goce de sueldo o la
degradacidn. Este es un espacio donde las policias
y las instituciones encargadas de la seguridad
tienen aun mucho por hacer.

Es claro que una institucion como la policfa, ya
sea de cardcter civil o militar, debe estar

T 04

impregnada por una cultura institucional
cohesionada, donde se respete la jerarquia y la
unidad de mando sea efectiva al momento de
impartir las drdenes vy realizar procedimientos
y operativos de diversa indole. Pero cuando el
respeto irrestricto de las disposiciones superiores
conlleva la comisién de una falta, el subordinado
debe estar capacitado para distinguir el Iimite
de la obediencia. En este sentido, se puede
avanzar estableciendo normas deontoldgicas
claras, precisas y simples, que orienten
efectivamente la conducta policial no solo ante
érdenes precisas, sino también en las actuaciones
cotidianas y propias de la funcidn.

Sobre Iimites al deber de obediencia en reglamentos disciplinarios

Posibilidad de Posibilidad de Responsabilidad Responsabilidad

representar o desobedecer del superior del subordinado
desobedecer una ante la jerdrquico i si representd

orden ilegal insistencia insiste pero obedecid
Bolivia v No explicita No explicita No explicita
Brasil* v No explicita No explicita No explicita
Chile v No explicita No explicita No explicita

Colombia 4 v v

El Salvador v No explicita No explicita No explicita
Guetemala v No explicita No explicita No explicita
Pertd v No explicita No explicita No explicita

Fuente: Elaboracién propia, 2008.

* En el caso de Brasil estos aspectos aparecen explicitados en el Cddigo Penal Militar, art. 38 y 41.

Respeto por los funcionarios policiales:
promocién de buen comportamiento

Si la relacién entre escalafones estd mediada por
diferencias sociales y discriminacion, puede también
abrirse un espacio de desconfianza y resentimiento.
Cuando ademds las disconformidades se reflejan
en grandes desequilibrios en la escala de sueldos,
los agentes de la graduacidn mds bdsica —que
por su labor operativa tienen mds contacto con

la ciudadanfa— buscardn las oportunidades o
aprovechardn aquellas que se le presenten para
mejorar su situacién socioecondmica, aunque
con ello pongan en riesgo su carrera y el prestigio
de la institucion.

Al respecto, es importante que las instituciones
policiales y las autoridades politicas entiendan la
relevancia de otorgar estabilidad y buenas
condiciones laborales no sélo en materia de
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seguridad social, sino también en lo relativo a
turnos, horarios, incentivos, etc. De esta manera
se fortalece el vinculo con la institucién y se
mejora la calidad del servicio publico que prestan,
previniéndose la busqueda de fuentes afternativas
e ilegales de financiamiento. En este sentido,
también pueden jugar un rol perverso las
empresas de seguridad privada —aun siendo un
mecanismo legal de trabajo— ya que le agregan
una carga laboral extra a los policfas que por sus
bajos sueldos desarrollan labores de seguridad
privada y publica en forma paralela; o bien alejan
de las filas policiales a personal ya formado, con
lo cual se pierden los recursos que el Estado
invierte en la educacién de ese profesional.

El respeto por la situacién del/a funcionario/a
también debe reflejarse en regimenes disciplinarios
que otorguen certeza tanto en los principios que
los inspiran —en donde el servicio a la ciudadania
debe ser prioritario— como en los procedimientos
y sanciones que corresponden. Cuando la
calificacion de la gravedad de la falta y la
determinacién de su sancién quedan entregadas
al arbitrio del superior con potestad disciplinaria,
se puede dar una doble consecuencia negativa:
por una parte las expectativas de evadir la
responsabilidad por mala conducta quedan abiertas
y, por otra, el funcionario en cuestion carece de
la seguridad juridica necesaria y basica del sistema.

Recomendaciones de politica

*  Mejorar los niveles minimos de los requisitos
bésicos de ingreso.

* Enfrentar a los postulantes a situaciones
concretas en que deban resolver dilemas éticos
y tomar decisiones sometidos a exigencias
propias de escenarios en los que deberdn
actuar (tiempo, espacio, peligro inminente, etc.).

»  Generar una fuerte adhesién y compromiso
con la Constitucion, las leyes y los tratados
internacionales en la etapa de formacién
bdsica y regulanr, la que debe continuar
reforzandose en las siguientes etapas de
capacitacion y especializacion.

* Enfatizar la relacidn con la comunidad, es
decir, el enfoque del“'servidor publico/usuario”,
incrementando la ensefianza acerca del

derecho y los principios éticos que orientan
la funcién policial.

Fortalecer los vinculos de los agentes con la
institucién policial desde una perspectiva
doctrinaria, dignificando el trato entre superiores
y subordinados con base en el respeto.
Incorporar al sistema de evaluacién de las
instituciones aquellos indicadores asociados
directamente con la calidad del servicio que
entregan a la ciudadania, los que deben estar
expresados en las politicas de evaluacién de
desempefio que condicionan los ascensos e
incentivos.

Instalar oficinas de atencién al ciudadano
que entreguen la posibilidad de participar
expresando su opinidn respecto al servicio
y trato recibido. Estas deben servir de insumo
a la policfa para detectar las debilidades en
materia de formacién y manejo del poder
que detentan sus agentes.

Mejorar los cuerpos normativos y contar con
cédigos deontoldgicos que precisen los valores
y principios que orientan la actividad policial,
destacdndose en ellos la calidad de servidores
publicos de policias al servicio de los ciudadanos.
Avanzar hacia una simplificacién y precision
de la normativa en los reglamentos
disciplinarios, estableciendo claramente cudles
son los bienes juridicos protegidos por cada
categorfa de faltas.

Evitar la dispersién de normas disciplinarias en
distintos cuerpos (diversidad de reglamentos
que tocan la conducta), ya que dificulta la
comprension e internalizacion de las mismas.
Implementar la transparencia de la informacién,
entregando periddicamente los datos de las
faltas y procesos contra sus miembros, como
parte de su servicio a la ciudadania. Esto por
dos razones: para reducir los espacios de
confrontacién con organismos de control
externo y para aumentar la confianza ciudadana
mostrando resuttados de sus procesos intemos.
En este punto, es también necesario
transparentar los mecanismos internos que
operan para derivar y enfrentar las faltas;
como es el caso en que se hace por la via de
la evaluacién de desempefio y no por la via
disciplinaria, logrando de esta forma configurar
una baja en las estadisticas de faltas disciplinarias.
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