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INTRODUCCION

La policia, desde sus origenes y a lo largo de toda su historia, ha desempenado un rol
al interior del Estado de gran relevancia y funcionalidad para el régimen politico,
constituyéndose como una institucion determinante en la obtencion y el mantenimiento del
poder. Pese a ello es evidente el nimero limitado de estudios que existen sobre el tema, en

comparacion con los que se han llevado a cabo en torno a otras instituciones del Estado.

Sin embargo, durante las Gltimas décadas el abordaje investigativo sobre los cuerpos
policiales ha demandado una atencion especial en diversos paises, como consecuencia de la
incompatibilidad entre las normas democraticas y de derechos humanos y la actuacion y
caracteristicas policiales existentes, puesto que en el escenario politico actual la democracia
convive con diversos grados de autoritarismo y abuso policial y, en muchos Estados es
cuestionable el nivel de empoderamiento de los ideales democraticos en el desempefio de sus
cuerpos de seguridad. No obstante, ello no ha llevado a desconocer la necesidad de que los
paises cuenten con una policia, pero si ha enfatizado en la relevancia de que dicha policia sea

democratica.

Hablar de una policia democratica implica subsanar los rezagos autoritarios y
represivos que los regimenes no democraticos le transmitieron a los cuerpos de seguridad,
para reconfigurarlos y adaptarlos a un contexto politico que obliga a dispersar las alteraciones
sociales a través del uso de estrategias distintas a la opresion, “pues las practicas autoritarias
y abusivas que habian caracterizado su accionar, aunque eficientes en algunos casos, dejaron
de ser aplicables en un entorno en el cual los pilares democraticos se esgrimen con fuerza”

(Bonilla, 2015¢:27).

Conformar una policia democratica implica garantizar la prestacion de un servicio
policial integral que satisfaga las demandas ciudadanas y gubernamentales en materia de
criminalidad y desorden publico, mediante la implementacién de un enfoque de trabajo
preventivo y comunitario que trascienda al tradicional rol de control politico desarrollado por

los cuerpos policiales.



De alli que una policia democratica deba operar bajo esquemas de respeto a los
derechos humanos y al orden constitucional, de manera que su accionar se libere de falencias
como la opresion, la arbitrariedad, el abuso de autoridad, la desigualdad y la injusticia, tan
caracteristicos del desmesurado poder policial y el abrigo de impunidad conferido en otro
tipo de regimenes. Para ello, la no militarizacion, la no sectarizacion y la no politizacion de
la policia resultan tan claves como el hecho de que ésta soporte su funcién en acciones

altamente especializadas y profesionales.

Ademas, es necesario que la policia en democracia esté supervisada por mecanismos
de control variados e independientes que “garanticen la transparencia de sus funciones y
disminuyan los incentivos para actuar fuera de los parametros de la ley (accountability), al
tiempo que reconozcan su responsabilidad sobre la calidad de la respuesta ofrecida a los
individuos y del colectivo social (responsiveness), que son su prioridad operacional (Bonilla,
2015¢: 28-29). Todo ello favorecera su grado legitimidad ante la sociedad civil, factor
elemental de una policia democratica, cuyo cliente final es capaz de valorar positivamente su

desempefio en términos de efectividad y legalidad.

Tras reconocer el papel determinante que la institucion policial juega en la proteccion
del Estado de Derecho y del régimen democritico, han proliferado esfuerzos
gubernamentales internos y externos en diversos paises del mundo, con el fin de disefar
marcos normativos orientados a la consolidacion de estructuras policiales democraticas. En
este sentido, la consolidacion del régimen esté relacionada con la forma en que el cuerpo de
seguridad es capaz de interiorizar y afirmar los valores y las normas democréaticas en la
resolucion de los distintos conflictos que puedan generarse en la sociedad, manteniendo ante
todo su compromiso democratico y garantizando, con las caracteristicas de su desempeio,
un conjunto mas amplio de derechos que favorezca su legitimidad y la del régimen. De alli
que resulte favorable disefiar mecanismos de medicion que permitan evaluar y monitorear el
desempefio policial democratico y proponer un modelo explicativo de los avances y
retrocesos que al respecto presentan los cuerpos policiales que operan en el marco de sistemas

democraticos.



Aspectos metodoldgicos del analisis

La presente investigacion tiene dos objetivos generales, uno descriptivo y otro
explicativo. El primero de ellos esta orientado a proponer un modelo de medicion del
desempefio policial democratico que permita, a los paises que operan dentro del marco de
este tipo de régimen politico, monitorear el reforzamiento, la afirmacion y el robustecimiento
de los principios elementales de la democracia dentro de sus cuerpos policiales. El segundo
objetivo es identificar las variables causales que pueden explicar los avances o retrocesos que
los cuerpos policiales presentan en la consolidacion de un desempefio policial democratico,

coherente y funcional para la democracia.

En este sentido, las preguntas generales que se plantean en la tesis son como puede
medirse el desempefio democratico de una institucion policial y cudles serian los factores
explicativos de los niveles de democratizacién que caracterizan el desempefio de un cuerpo

policial en democracia.

Soportandose en la revision tedrica sobre cuerpos policiales en democracia, esta
investigacion sostiene que para que la policia se desempefie de manera democratica y
contribuya a la consolidaciéon del régimen es necesario que cumpla con su mision
institucional de satisfacer las demandas de los ciudadanos en materia de seguridad y orden
publico, mediante el respeto de la normatividad que regula su accionar y evitando a toda
costa incurrir en malas préacticas policiales, de manera que sea acreedora del respeto y la
confianza de los ciudadanos, quienes en calidad de clientes finales de su servicio, valoren

positivamente su desempeiio.

En consecuencia, esta tesis considera que para medir el desempeio policial
democratico (variable dependiente), es necesario revisar tres dimensiones claves: 1)
efectividad policial; 2) legitimidad policial y; 3) legalidad policial. Con base en ello, propone
un método de clasificacion y ponderacion de los diversos indicadores que pueden ser
utilizados para evaluar cada una de las dimensiones anteriormente sefialadas y aplica un
método matematico de agregacién que permite calcular el Indice de Desempefio Policial

Democratico (IDPD).



Por su parte, para explicar las caracteristicas del desempeno policial democratico se
proponen tres variables causales: 1) profesionalizacion policial; 2) capacidad institucional y;
3) accountability policial. La seleccion de estas variables se fundamenta en las hipotesis que
se presentan a continuacion y que sostienen la existencia de una relacion causal entre ellas y
las tres dimensiones claves del desempefio policial democratico que integran el IDPD

(efectividad, legitimidad y legalidad).

De esta manera, la tesis sostiene que una policia profesional esta capacitada para
entender la complejidad del delito y ofrecer respuestas planeadas, estratégicas e integrales
que garanticen que su mision institucional se cumpla de forma efectiva. Asi mismo, un mayor
grado de profesionalismo estimulara el respeto de los policias por el marco constitucional y
los codigos éticos y disciplinarios que la regulan, promoviendo acciones policiales cada vez
mas alejadas de la ilegalidad. Finalmente, la prestacion de un servicio profesional por parte
de la policia la legitimara ante los ciudadanos, quienes la percibiran como una institucion

competente, preparada, idonea y confiable.

Ademas, una policia que cuente con capacidad institucional, es decir, con los recursos
humanos, econdmicos, tecnologicos, investigativos y de equipamiento e infraestructura
satisfactorios, amplia su posibilidad de desempefiar de manera mas efectiva sus funciones,
de sancionar las malas practicas policiales y de mejorar sus niveles de legitimidad, en la
medida en que los ciudadanos la percibiran como una institucion capaz de mantener el orden

y de actuar dentro de los parametros de la legalidad.

Finalmente, una policia sometida a un proceso de accountability interno y externo
optimo, puede promover una mayor efectividad, legalidad y legitimidad del cuerpo de
seguridad, al ser capaz de revisar el desempeio de los policias y de las unidades para, con
base en ello, orientar estrategias de renovacion y mejoramiento y sancionar a quienes
promuevan, toleren y/o realicen malas practicas policiales, todo lo cual contribuird a que los
ciudadanos perciban a la policia como una institucion diligente, transparente y capaz de

prescindir de aquellos que entorpezcan el ejercicio policial en democracia.

Esta tesis, tras definirse un modelo de medicion y explicacion del desempetio policial
en democracia, desarrolla un estudio de caso sobre la Policia Nacional Civil (PNC) de El

Salvador. La justificacion para la seleccion de esta unidad de anélisis se fundamenta en el



hecho de que en el pais centroamericano histéricamente las instituciones de seguridad
estuvieron vinculadas con la proteccion de los intereses de la clase oligarquica, a través de la
instrumentalizacion de la represion y la violencia politica sobre los sectores mas vulnerables
de la sociedad. Esta fuerte represion se soportd en el poder desmedido y la amplia impunidad
de la que gozaron durante décadas los cuerpos de seguridad en el marco de los sucesivos

regimenes militares que imperaron en el pais durante gran parte del Siglo XX.

Este sistema de seguridad soportado en la existencia de tres cuerpos policiales
militarizados y altamente represivos (la Guardia Nacional, la Policia de Hacienda y la Policia
Nacional), predominé hasta 1991 cuando, tras doce afos de conflicto armado entre el
gobierno salvadoreo y las fuerzas insurgentes del Frente Farabundo Marti para la Liberacion
Nacional (FMLN), se puso en marcha una ambiciosa reforma policial, la primera de América
Latina que, entre otras cosas, desintegro los antiguos Cuerpos de Seguridad y cre6 un nuevo
y Unico cuerpo, la PNC, como bastion fundamental de los asuntos de seguridad publica del
pais, independiente del Ejército y garante de los derechos civiles y humanos y, del orden
constitucional y democratico. Ademas, la reforma busco ofrecerle al pais un cuerpo policial
profesional, subordinado al control civil, capaz de establecer relaciones armodnicas con la

sociedad civil y despolarizada politica e ideoldgicamente.

Sin embargo, a pesar de las transformaciones institucionales que acontecieron tras los
Acuerdos de Paz, actualmente el desempefio de la institucion policial enfrenta retos
alarmantes para la obtencion de los objetivos trazados en la reforma y su contribucion para
la consolidacion democratica del pais. De alli que esta tesis describa las caracteristicas del
desempefio democratico de la PNC de El Salvador entre 2003 y 2015 y analice las razones
que explican la calidad del desempefio democratico que ésta ha presentado durante el periodo
de transicion politica. Los resultados obtenidos permiten identificar los aspectos relevantes
sobre los cuales el Estado debe enfatizar en el caso de que pretenda contar con una institucion

policial moderna y funcional para la consolidacion del sistema democratico.

Para la medicion del indice de Desempeiio Policial Democratico de El Salvador 2003-
2015, se utilizaron datos de la Policia Nacional Civil, del Instituto de Medicina Legal, de la
Fiscalia General de la Republica y del Instituto Universitario de Opinion Publica de la

Universidad Centroamericana José Simedn Cafias. Por su parte, para el analisis de las



variables explicativas del desempefio policial se utilizaron datos de la Policia Nacional Civil
y de la Academia Nacional de Seguridad Publica; se revisaron documentos de la Asamblea
Legislativa y de la Presidencia de la Republica; se realizaron cuatro grupos focales con
policias nacionales civiles en distintas sedes y ciudades del pais y quince entrevistas a

profundidad a funcionarios publicos y académicos expertos en el tema policial en el pais.

Los principales riesgos de elaboracién de un trabajo investigativo de esta indole
radican en la necesidad de utilizar los datos cuantitativos suministrados por el propio cuerpo
de seguridad, lo cual puede desembocar en problemas de sesgo e imprecision. De igual forma,
la complejidad, la multicausalidad y las diversas tipologias existentes de delitos y
contravenciones, implica que los datos disponibles no sean suficientes para dimensionar la
magnitud del problema de seguridad, el cual debe ser controlado y disminuido por el cuerpo
policial. Ademads, pese a los esfuerzos institucionales que se han hecho en El Salvador en
torno a la consolidacion de una fuente de informacion precisa y oportuna, la calidad de los
indicadores sigue representando una seria restriccion para la realizacion de diagnosticos

adecuados basados en el analisis de tendencias comparadas.

Estructura de la tesis

El presente trabajo investigativo se encuentra estructurado en ocho capitulos. El
primero de ellos versa en torno al marco tedrico que soporta la tesis. En €l se desarrolla el
concepto de policia y se vislumbra la relevancia que dicha institucion tiene al interior de un
régimen politico. Asi mismo, se reflexiona sobre las particularidades que deben primar en un
cuerpo policial que opere en el marco de un sistema democratico, con el objetivo de que su
desempefio sea coherente con los principios del régimen y, por ende, favorezca su
consolidacion. Finalmente, se evidencian los retos que en América Latina enfrenta la

configuracion de fuerzas policiales democraticas.

En el segundo capitulo se condensan los lineamientos metodologicos de la tesis y se
propone un modelo de medicién del desempefio policial en democracia, el Indice de
Desempeiio Policial Democratico (IDPD). Ademas, se identifican tres variables causales que

puedan explicar las oscilaciones que al respecto se presentan al interior de los paises y la



forma en que éstas inciden en la democratizacion del cuerpo policial. Posteriormente, se

esgrimen las razones que justifican la realizacion de un estudio de caso sobre la PNC.

En tercer lugar, se encuentra un capitulo de contextualizacion en el que se realiza un
recuento histérico del papel desempenado por los cuerpos policiales en El Salvador durante
el Siglo XX, enfatizando en el rol politico que estos asumieron y resaltando el alto grado de
militarizacion que los caracterizaba. También, se describen los por menores de la reforma
policial impulsada en 1992, cuyo fundamento democratizador dio origen al surgimiento de

la PNC, como institucion central del nuevo esquema de seguridad publica del pais.

En el cuarto capitulo se describen las caracteristicas del desempeio democratico que
presentd la PNC de El Salvador durante el periodo 2002-2013, a través de la revision y el
analisis de diversos indicadores relacionados con la efectividad policial, la legitimidad
policial y la legalidad policial. Finalmente, se presentan los resultados del Indice de
Desempeiio Policial Democratico (IDPD) y, a partir de alli, se concluye sobre la coherencia

y la funcionalidad que éste ha presentado para la consolidacion democratica del pais.

En el quinto capitulo se presenta la primera variable explicativa del desempefio
democréatico de la PNC durante el periodo de transicion politica. Para ello, se analiza su grado
de profesionalizacion, enfatizando en tres dimensiones puntuales: 1) los procesos de
seleccion y formacion del personal; 2) la delimitacion de las funciones policiales y; 3) el

régimen laboral.

En el sexto capitulo se analiza la segunda variable explicativa del desempefio
democratico de la PNC de El Salvador, entre 2003 y 2015, mediante la revision de su
capacidad institucional, enfatizando en tres dimensiones puntuales: 1) los recursos

disponibles; 2) la voluntad politica y; 3) la investigacion y trabajo comunitario en la PNC.

En el séptimo capitulo se desarrolla la tercera variable explicativa del desempefio
democratico de la PNC, entre 2003 y 2015. Para ello, se analiza el proceso de accountability
al que ha estado sometida, revisando las siguientes tres dimensiones: 1) rendicion de cuentas;

2) control interno y; 3) control externo.

Finalmente, se presentan las conclusiones derivadas del trabajo de investigacion
llevado a cabo con el objetivo de obtener el titulo de Doctor en Estado de Derecho y Buen

Gobierno de la Universidad de Salamanca, Espafia.



CAPITULO 1: ELEMENTOS TEORICOS SOBRE DESEMPENO POLICIAL EN
DEMOCRACIA

El presente capitulo busca responder los siguientes interrogantes: /cual es la relacion
existente entre policia y régimen politico?, ;qué modelo policial requiere la democracia?,
[cuales deben ser las caracteristicas del desempefio de una institucion policial coherente con
los principios del sistema democratico y, por ende, favorable a su consolidacion? Ante ello,
el objetivo principal radica en identificar las particularidades que debe tener el desempefio

de una institucion policial favorable a la consolidacion del sistema politico democratico.

Para efectos de esta tesis se entendera por consolidacion democratica “el proceso de
reforzamiento, afirmacion y robustecimiento del sistema democratico” (Morlino, 1985:13).
De esta manera, la consolidacion es concebida como un “proceso mediante el cual las
estructuras, las normas, los ideales y los principios democraticos, ademads de estar definidos,
se afianzan, interiorizan, arraigan y se convierten en el comun denominador de las relaciones
existentes entre las diversas instituciones politicas y los miembros de la sociedad” (Bonilla,

2015b:109).

Con base en lo anterior, esta tesis sostiene que un cuerpo policial puede resultar
contraproducente para la consolidacion del sistema politico, si su desempefio no se
fundamenta en los principios fundamentales de la democracia, debido a que no contribuira a
derribar los rezagos autoritarios, arbitrarios e impunes promovidos en otro tipo de regimenes,
sino que por el contrario, los mantendra vigentes. De alli, la importancia de que los Estados
democraticos cuenten con una policia democratica cuyo desempefio garantice el
cumplimiento de sus funciones dentro de codigos de conducta policial, que no transgredan
ni transen los derechos de las personas reconocidos constitucionalmente (libertad, igualdad

y justicia), en aras de promover mayores niveles de seguridad.

Con miras a dar respuesta a las preguntas que orientan esta revision tedrica el capitulo
se estructura en cuatro partes. En primer lugar, se establece la relacion existente entre policia
y régimen politico. En segundo lugar, se profundiza en las caracteristicas que debe poseer un
cuerpo policial en democracia. En tercer lugar, se identifican los principios elementales que

deben regir el desempefio de una institucion policial coherente con los fundamentos del



sistema democratico y, por ende, favorable para su consolidacién. Finalmente, se
contextualiza el asunto de la policia en América Latina, enfatizando en los retos que ha

presentado la conformacidn de una policia democratica en la region.

1.1. Policia y régimen politico

Junto con los primeros nucleos de poblacion organizada surgio el concepto de policia
como representacion evidente de la autoridad ejercida por quienes detentaban el poder
(Couselo, 1999). Su importancia al interior de la sociedad se ha soportado desde su origen en
tres aspectos: 1) garantizar condiciones de seguridad y buena convivencia a través de la
prevencion, la contencion y el control de acciones delictivas que atenten contra bienes
publicos y privados; 2) afianzar el acatamiento de las normas por parte de los ciudadanos y;
3) cumplir con los ordenamientos definidos por los gobernantes (Galeano & Kaminsky,

2011).

De esta manera y a lo largo de toda su historia, la policia ha desempefiado un rol al
interior del Estado de gran relevancia y funcionalidad para el régimen politico,
constituyéndose como una institucion determinante en la forma en que los diversos gobiernos
han obtenido, ejercido y mantenido el poder “La policia no es un simple rasgo, mas o menos
importante del Estado, puesto que constituye el valor medular que vertebra todo su ser”
(Nieto, 1976:36), debido a que la policia es la tnica institucion con vocacion generalista
(Brodeur, 1994) y con caracter omnipresente (Nieto, 1976), cuyo accionar incide de diversas

maneras en la vida de todos los integrantes de la sociedad.

Sin embargo, pese al papel protagonico que desempeiia la policia dentro del sistema
politico como institucion “dirigida a hacer valer las limitaciones que la ley impone a la
libertad de los individuos y de los grupos a fin de salvaguardar y conservar el orden ptblico
en sus diversas manifestaciones” (Bobbio, Matteucci & Pasquino,1983:1203), es evidente el
numero limitado de estudios que existen acerca del tema, en comparacion con los que se han
llevado a cabo en torno a otras instituciones del Estado como los partidos politicos, el
Ejército, los parlamentos, el sistema electoral y otros asuntos relacionados con la

administracion publica.
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La existencia limitada de estudios sobre la policia desarrollados hasta finales del siglo
XX se explica segiin Bayley (1985) por tres razones. En primer lugar, los investigadores han
considerado a la institucion policial como actor secundario en el devenir historico y politico
de los paises en la medida en que su desempefio ha estado ligado en muchos casos a esquemas
de trabajo definidos y disefiados por la estructura militar. En este sentido, el cuerpo policial
ha sido visto como ejecutor de estrategias militares, cuyo desempefio se ha dedicado a realizar
actividades rutinarias debido a que su personal ha carecido de niveles altos de

profesionalizacion e independencia.

En segundo lugar, la dificultad para acceder a informacion dentro de la institucion
policial ha desestimado los esfuerzos de adelantar estudios al respecto, dada la larga tradicion
de confidencialidad de la que gozan gran parte de sus acciones, respaldada por disposiciones
legales de los diversos gobiernos, lo cual ha contribuido al establecimiento de una cultura
policial “orientada a la recoleccion de informacion sobre otros grupos y a la provision de

informacion limitada sobre ella misma” (Lapierre, 1973:80).

En tercer lugar, porque los juicios y reacciones que este tipo de investigaciones
generan en la propia institucion policial tienden a descalificar los resultados obtenidos,
aduciendo estar cargados de prejuicios ideologicos o partidistas e incluso llegando a generar
en los policias sospechas de intenciones perversas y subversivas por parte de quienes las
adelantan. “Por ello, pronunciarse y, en mayor medida, dedicarse de manera especifica a
cuestiones relacionadas con la policia resulta no sélo incomodo, sino de dudosa rentabilidad
dentro de los dmbitos institucionales publicos” (Couselo, 1999:200) y al mismo tiempo,
dependiendo del tipo de régimen en que €stas operen, pueden representar serias amenazas

para quienes se atreven a cuestionar o evidenciar sus deficiencias e irregularidades.

No obstante, es importante destacar que con la tercera ola de la democratizacion
(Huntington, 1994), desde finales del siglo XX las investigaciones al respecto de la policia
comenzaron a proliferar en diversos paises del mundo como consecuencia del incentivo que
se genero en torno a la reflexion sobre la “incompatibilidad entre las normas democraticas y
de derechos humanos y la actuacion y caracteristicas policiales existentes” (Friihling,
2003:5). Pese a ello, los estudios sobre policia siguen siendo escasos, lo cual hace pertinente

y valioso enfocar esfuerzos en adelantar investigaciones sobre policia y régimen politico,
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sobre todo porque es evidente que en el escenario politico actual la democracia convive con
diversos grados de autoritarismo y abuso policial y, en términos generales, en muchos
Estados es cuestionable el nivel de empoderamiento de los ideales democraticos en el

desempefio de sus cuerpos de seguridad.

Si se reconoce que “la simbiosis entre la policia y el poder perdurara a lo largo de la
historia” (Martin, 1991:15), en la medida en que dicha institucion puede concebirse como
“una correa de transmision del orden constituido” (Couselo, 1999:201), es posible
comprender las razones que explican las transformaciones experimentadas por el cuerpo
policial en funcion de los cambios gubernamentales que han tenido lugar a lo largo del
tiempo, pues los diversos tipos de regimenes politicos instrumentalizan el accionar de dicha
institucion en aras de la proteccion de sus intereses particulares y, a su vez, la policia se
desempefia en funcion de la defensa del orden constituido. En efecto, “la policia es una
institucion sujeta de manera constante a una burda (...) instrumentalizacion ideoldgica en

beneficio del poder” (Nieto, 1976:45).

De esta manera, la policia reconocida como institucion clave en el establecimiento de
la organizacion social y del régimen politico, configura sus acciones en concordancia con los
objetivos que éste determine, de tal forma que se encuentra constantemente sometida a los
avatares de las pugnas politicas y a la instauracion de un sistema politico especifico. De alli,
la relevancia de analizar su evolucion y desempeio a la luz de las transformaciones que ha
experimentado el modelo sociopolitico en el que opera. En este sentido, “si bien las funciones
policiales no se han transformado profundamente desde los origenes de la policia hasta la
actualidad, si lo han hecho las caracteristicas del marco politico que definen la forma en que
dichas funciones se desarrollan en pos de alcanzar los objetivos propuestos” (Bonilla,

2015c¢:26).

Uno de los modelos policiales mas comunes del siglo XIX, “el modelo francés”
(Galeano & Kaminsky, 2011), materializado en el caso de los estados absolutistas, se
caracteriza por “la decisiva y permanente presencia de instituciones militares en el
ordenamiento y en la praxis del orden publico, de la organizaciéon policial y del régimen
judicial” (Ballbé, 1983:28), de tal manera que el dominio absoluto ejercido por la autoridad

militar sobre los asuntos policiales y de seguridad publica, genera como consecuencia
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inevitable que la idea y la practica de la eliminacion fisica del enemigo, termine
imponiéndose sobre la razon de ser de la policia moderna, centrada mas en la prevencion, la
mediacion, la disuasion y la captura de delincuentes.
En los regimenes autoritarios, la Policia tiende a adoptar organizaciones de tipo piramidal, central y
jerarquizado, con procesos de formacion y socializacion inspirados en principios militares, pues para
llevar a cabo el necesario control politico y reprimir las disidencias debe estar lo mas lejos posible
de la poblacion para evitar contagios. Este tipo de sistemas se caracterizan por una gran ambigiiedad
funcional, en la que predominan las tareas encaminadas al control de actividades politico-sociales,

aun cuando en las que se manifiesta con mayor rigor es en las de mantenimiento del orden publico

(Couselo, 1999:205).

En este tipo de regimenes, el desempefio de la policia se caracteriza por la prevalencia
de acciones represoras de “desordenes publicos” y la labor investigativa de la delincuencia
se encuentra rezagada, pues el Ejército, al ser el elemento bésico del modelo de seguridad,
es quien determinaba las directrices de su accionar. A estos cuerpos policiales centralizados,
militarizados y alejados de la sociedad, les corresponde un menor nivel de apoyo y
legitimidad y mas empleo de la fuerza fisica, pues “a la hora de optar entre autoridad y
libertad, se decantan indiscutiblemente por la primera” (Couselo, 1999:203), dado que
cumplen sus funciones en aras de satisfacer los intereses de las élites econdomicas y politicas,
transmitiendo una imagen negativa a los ciudadanos que anhelan y se movilizan a favor de

reestructuraciones en el sistema y que son reprimidos con extrema dureza.

En consecuencia, en este modelo en el que predomina el rol politico de los cuerpos
policiales sobre la defensa de los intereses de la sociedad y en el que la policia se establece
como el “brazo armado del poder politico, ejecutora y realizadora de todas las opresiones y
represiones” (Barletta, 1992:163), son indiscutibles las extraordinarias concesiones y
privilegios que el sistema politico debe ofrecerles para poder contar con un aparato de
seguridad comprometido con la defensa del régimen, sin que el poder que se les otorga corra

el riesgo de diluirse o incluso volverse contra ¢l mismo.

En contraposicion al modelo policial francés, denominado por Loubet (1994) como
“policia del principe”, se presenta el modelo de policia anglosajon o de “policia del pueblo”
(Loubet, 1994), caracterizado porque la participacion del Ejército en asuntos de seguridad

publica estd determinada por disposicion de autoridades civiles y se presenta s6lo en casos
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excepcionales. De alli su naturaleza civil, descentralizada y proxima al ciudadano, razén por
la cual se le atribuye un mayor nivel de apoyo, legitimidad y un uso menor de los recursos
de coaccion (Couselo, 1999), en la medida en que el policia se establece como un funcionario
publico que persigue su mision dentro del marco de la defensa de lo justo y lo legal, y es

responsable ante la sociedad de las consecuencia que se derivan de sus acciones.

Las primeras voces a favor de la transicion de los Estados hacia la instauracion del
modelo de “policia del pueblo”, comenzaron a surgir cuando se puso fin al despotismo con
la consagracion de la ley como principio fundamental de la garantia de los derechos
ciudadanos en la Revolucion Francesa, de tal manera que el Articulo 12 de la Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, indic6 que “la garantia de los derechos del
hombre y del ciudadano necesita de una fuerza publica. Esta fuerza se instituye, por tanto,
para beneficio de todos y no para la utilidad de aquellos que la tienen a su cargo” (ONU,
1789:112). Con ello se promovio, al menos en teoria, que la policia dejara de defender al
poder del pueblo, para comenzar a defender al pueblo de sus enemigos, lo que implicaba
replantear su funcion de proveer seguridad “;para quién: para el pueblo o para el gobierno?”

(Nieto, 1976:55).

Comprender los alcances de dicha transicion dio lugar al surgimiento de un debate
sobre la funcion policial en el régimen politico, relacionado con dos conceptos esenciales: el
orden publico y la seguridad publica. En este sentido, la funcion policial orientada a
garantizar el orden publico que justificaba la represion de todas aquellas manifestaciones que
podian conllevar a un cambio en las relaciones politicas y que amenazaban los intereses del
orden constituido al evitar “que los pactos entre particulares atentasen contra los principios
esenciales del orden politico” (Lopez, 1987:7), debia dar paso a la configuracion de una
funcion policial orientada mas hacia el mantenimiento de la seguridad publica, relacionada
directamente con la garantia de los derechos y las libertades de los ciudadanos y con la

promocion de su convivencia pacifica, mediante el uso limitado y minimo de la fuerza.

De esta manera la actividad policial debia dejar de ser clasista y estar volcada a la
defensa de conglomerados particulares, especificamente del poder politico, para centrarse en
la defensa de los bienes de todos los individuos de la sociedad, dejando de lado su prioridad

de “mantener a ultranza el orden vigente a expensas de sacrificar las libertades
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fundamentales, pues éstas debian ser siempre el primer valor a proteger” (Couselo,
1999:208). Propender por la instauracion de un modelo policial con dichas caracteristicas
implicaba la necesaria y profunda evolucion de los regimenes politicos hacia procesos de
democratizacion y de pacificacion de las relaciones sociales, en los que estuviesen
involucradas las diversas instituciones que configuran el Estado y en los que la policia
asumiese un nuevo rol en la organizacion sociopolitica, que le permitiera establecerse como
un “aparato de indudable importancia no solo en cuanto instrumento de poder, sino también
como mecanismo que coopera siempre a la dificil tarea de consolidar la democracia, dado
que debe ser, ante todo, un servicio democratico tanto en su estructura como en su

funcionamiento” (Couselo, 1999:212).

1.2. Cuerpos policiales en democracia

Hablar de policia en democracia exige inicialmente comprender el modelo anglosajon
de finales del siglo XIX, que fundamenta el concepto de policia moderna y policia
comunitaria, soportado en los preceptos de Robert Peel. Este modelo fue inicialmente
implementado en Londres y luego se extendid en el continente europeo y el continente
americano, “en un contexto que obligaba a diluir los desérdenes mediante estrategias
alternativas a la represion, pues las practicas autoritarias y abusivas que habian caracterizado
su accionar, aunque eficientes en algunos casos, habian dejado de ser aplicables en un entorno

en el cual los pilares democraticos se esgrimian con mayor fuerza” (Bonilla, 2015¢:27).

Es asi como el desempeiio policial enfocado en la represion y el control de los
desordenes sociales para el establecimiento de la seguridad y el orden publico, transitd hacia
un modelo policial soportado en el trabajo articulado con la comunidad y el énfasis en la
prevencion, la no militarizacion y la no sectarizacion del servicio policial, en aras de mejorar
la legitimidad del cuerpo policial (Chalom, Léonard, Vanderschueren & Vézina, 2001).

En consecuencia, la accion policial ejercida por el patrullero de a pie (elemento clave del modelo de

Peel), controlaria los desordenes publicos y consolidaria un vinculo de acercamiento y cooperacion

entre policia y colectividad, necesario para cumplir sus funciones e incrementar la percepcion

ciudadana favorable en torno al desempeio eficiente y legitimo del régimen politico en materia de
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seguridad. Lograr tal objetivo demandaba, entre otras cosas, la indiscutible necesidad de disminuir las

acciones represivas y, por ende, controlar la medida, la intensidad y la regularidad con la que la policia

hacia uso de la fuerza, empleandola como ultimo recurso y en contadas excepciones cuando la
persuasion, el consejo y las advertencias no dieran resultado (Bonilla, 2015¢:27).

Ademas, legitimar la policia ante los ojos de la sociedad implicaba que ésta “antes
que ser el brazo secular de los tribunales o actuar en nombre de una autoridad gubernativa
dirigista y represiva, permaneciera al servicio de la comunidad y tuviera como mision
esencial garantizar la evolucion normal de la misma” (Vignola, 1983:145), reconociendo
que el policia es “en primer lugar y antes que todo, un miembro de la comunidad al cual se
le paga para cautelar el bienestar de sus conciudadanos” (Chalom, Léonard, Vanderschueren
& Vézina, 2001:21), de manera que debe configurarse como defensor de sus intereses y
derechos y no como una fuente de violencia, agresion, intranquilidad y desestabilidad al

interior de la sociedad.

En consecuencia, la policia en democracia se configura como una institucioén publica
proveedora del servicio de proteccion y defensa de los derechos y libertades de los
ciudadanos, el cual debe suministrarse “respetando y adecuando la actuacion policial a la
legalidad que enmarca esos mismos derechos y de la que se derivan el conjunto de las normas
regulatorias de su accionar, lo cual significa que, en un estado democratico de derecho esta
actuacion esta regida, siempre y en todo momento, por el principio de legalidad” (Sain,
2003:3). De alli que la policia deba operar en aras de cumplir con sus funciones, bajo
esquemas que contribuyan a la profundizacién de los principios democraticos y, por ende, su
accionar debe liberarse de falencias como la opresion, la desigualdad y la injusticia, tan
caracteristicos del desmesurado poder policial y el abrigo de impunidad conferido en otro

tipo de regimenes.

Tras definir el papel protagonico que debe desempefiar la policia en el marco de una
democracia, se enfrenta el reto de disefiar, desde el punto de vista organizativo y funcional,
un modelo de policia especifico para este tipo de régimen, puesto que cada pais presenta
contextos politicos, culturales y sociales diversos, a los cuales la institucion debe acoplarse.
En consecuencia, solo es factible definir rasgos generales de las policias en democracia
(Couselo, 1999). Para ello es indispensable preguntarse ““;cudl es su funcion en éste tipo de

régimen?, ;a quién pertenecen?, ;jquién debe dirigirlos?, ;cuando y en qué medida deben
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emplearse?, ;con qué procedimientos deben operar?, ja qué tipo de controles deben estar

supeditados?” (Loubet, 2012; citado en Bonilla, 2015¢:28).

Como hemos indicado la institucion policial tiene como mision principal prevenir,
contener y controlar el delito y las contravenciones, asi como mantener el orden publico, por
lo cual los indicadores que ratifican el €xito se relacionan con la presencia nula o baja de este
tipo de alteraciones. Adicionalmente, en democracia, la concreciéon de tal fin debe
fundamentarse en el respeto y cumplimiento de la ley, poniendo “menos atencion en qué hace
y por qué lo hace, y enfatizando mas en el como lo hace, o como se hace policia o

policiamiento” (Tudela, 2007:14).

Esta idea ha sido también ratificada por Bayley (1985), un destacado analista de la
institucion policial, quien indica que “la democracia no solo requiere que la policia, la parte
armada del brazo ejecutivo del estado, se restrinja a la ley sino, también que ellos hagan un
esfuerzo especial para salvaguardar actividades que son esenciales al ejercicio de la misma”
(Bayley, 2001:13). Queda claro de esta manera que el servicio policial debe centrarse en el
ciudadano y combatir la criminalidad, restablecer el orden y usar el monopolio de la fuerza

fisica del Estado, mediante un desempeno especializado y profesional.

Es en ese marco que la vinculacion de la ciudadania con el quehacer de la institucion
resulta importante para el servicio policial en democracia, puesto que la articulacion policia-
ciudadania, puede resultar clave para obtener mejores condiciones de seguridad, en la medida
en que los ciudadanos trabajen de manera cooperativa con la policia en planeacion, ejecucion
y evaluacion de los planes de accion. Ademas de incidir en la efectividad, esta relacion puede
resultar Util para la gobernabilidad y la legitimidad de la policia, pues “trabajar con y para la
ciudadania, promociona y garantiza el acatamiento voluntario de la ley, la probabilidad de
disminuir el uso de la fuerza fisica y el respeto que la poblacidon profesa por el cuerpo

policial” (Bonilla, 2015¢:28).

La confianza y credibilidad de la policia se puede construir y determinar, en parte,
desde la configuracion de entes de control, fiscalizacion y seguimiento de la funcion policial,
tanto internos como externos, capaces de prevenir y sancionar de manera efectiva las malas
précticas policiales, a través del desarrollo autonomo e independiente de sus funciones

Bayley (1999). El buen desempefio de estas estructuras puede reducir los estimulos que
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tienen los agentes policiales para transgredir el marco normativo (accountability) y
concienciarlos sobre su responsabilidad frente a la calidad del servicio ofrecido a la sociedad

(responsiveness).

Sin lugar a dudas los policias deben responsabilizarse de la forma en que llevan a
cabo sus funciones, de alli que resulte muy importante la claridad frente a la doctrina policial
y los cddigos disciplinarios que regulan su actuar. Es indispensable que el codigo de
deontologia policial priorice la defensa de los derechos humanos y los principios
democraticos y “promueva la vocacion de servicio publico, profesional y democratico, en el
cual los policias sean responsables de las infracciones que comenten (...) y deban responder
ante las instancias de control y la comunidad por las consecuencias derivadas de las

estrategias que utilizan para cumplir con sus funciones” (Bonilla, 2015¢:29).

En democracia no es pertinente que la policia conserve rasgos de militarizacion. La
formacion policial democratica debe promover una intencionalidad de mediacion,
negociacion y resolucion pacifica de conflictos, limitando al maximo el uso de la fuerza y
subordinandola al control civil e institucional. Sin lugar a dudas, este modelo es incongruente
con la doctrina militar, que prioriza en el enfrentamiento, la ejecucion del enemigo y la

formacion para la guerra y que, salvo en contadas excepciones, goza del fuero militar.

En aras de constituir cuerpos policiales funcionales para las diversas democracias en
el mundo, se han desarrollado propuestas normativas por parte de organismos internacionales
que han destacado el rol determinante que las policias desempefian en la defensa del Estado
de Derecho y la democracia, las cuales se esgrimen como fundamento para la formulacién
de codigos de policia que propicien el “good policing” o “buen policiamiento” !. Dicha
normatividad, segun Bonilla (2015c) establece:

El servicio a la comunidad; la proteccion de las personas; la responsabilidad; la integralidad, el

profesionalismo; la asistencia a los ciudadanos por razones de cualquier indole; el respeto y la

1 Algunos ejemplo al respecto son el “Cddigo de Conducta para Funcionarios Encargados de hacer cumplir la Ley” y las “Directrices para
la Aplicacion Efectiva del Cédigo de Conducta para Funcionarios Encargados de hacer cumplir la Ley”, disefiadas por la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU); las “Diez Normas Basicas de Derechos Humanos para Funcionarios Encargados de hacer cumplir la Ley”, de
Amnistia Internacional; la “Declaracion sobre la Policia” y el “Cédigo Europeo de Etica de la Policia” de la Asamblea Parlamentaria del
Consejo de Europa y lo establecido por el Community Relations Service (CRS) del Departamento de Justicia de los Estados Unidos en
relacion con el Codigo de Policia Norteaméricano.
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proteccion de la dignidad humana; la defensa de los DD.HH 2 ; el uso limitado y excepcional de la
fuerza® ; el uso de armas de fuego como medida extrema®; el caracter confidencial de la informacion
que manejan; la tolerancia cero frente a actos de tortura o penas crueles, inhumanas y degradantes; la
garantia de la salud de las personas que estan bajo su custodia; la lucha contra la corrupcion
institucional; la oposicion total a la violacion de la ley; la subordinacion a la auditoria o el control
externo por parte de la comunidad; la preservacion de la vida humana; el acercamiento y el trabajo

conjunto con la poblacion civil (29-30).

Lo desarrollado hasta el momento permite concluir que una la policia en democracia
tiene la responsabilidad de garantizar la seguridad publica, el orden y el respeto de la ley, asi
como atender a los diversos integrantes de la sociedad en sus demandas particulares, a través
de la preservacion de sus derechos y libertades reconocidos constitucionalmente, de manera
que pueda mantener relaciones armoénicas con la poblacién y apoyarse en su cooperacion

para cumplir de forma eficiente su labor.

La policia en democracia debe estar dispuesta a proporcionar a los ciudadanos
informacion objetiva sobre sus actividades, sin desvelar por ello informacion confidencial.
A su vez, debe estar “sujeta a doble escrutinio, es decir, no s6lo se enmarca en mandatos
legales y/o reglamentarios, sino que también en las normas que rigen los derechos y
obligaciones de las personas y que resguardan su seguridad” (Tudela, 2007:19). Es
precisamente ese componente de responsabilidad, control institucional y rendicion de cuentas
lo que la ancla al “buen gobierno” y determina su necesario compromiso y vocacion social y

politica.

La policia en democracia, al ser concebida como servicio publico que debe promover
el “buen gobierno”, garantizado por la aplicacion de un coédigo de deontologia policial, asume

y esta convencida de que la legitimidad social es clave en la funcion policial y, como

2 “Entre los instrumentos internacionales pertinentes estan la Declaracion Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, la Declaracién sobre la Proteccion de Todas las Personas contra la Tortura y Otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes, la Declaracion de las Naciones Unidas sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion racial, la
Convencion Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Racial, la Convencién Internacional sobre la
Represion y el Castigo del Crimen de Apartheid, la Convencién para la Prevencion y la Sancion del Delito de Genocidio, las Reglas Minimas
para el Tratamiento de los Reclusos y la Convencion de Viena sobre relaciones consulares” (ONU, 1979:152).

3 “Sj bien implica que los funcionarios encargados de hacer cumplir la ley pueden ser autorizados a usar la fuerza en la medida en que
razonablemente sea necesario, segun las circunstancias, para la prevencion de un delito, para efectuar la detencion legal de delincuentes
o de presuntos delincuentes o para ayudar a efectuarla, no podra usarse la fuerza en la medida en que exceda estos limites” (ONU,
1979:152).

4 “En general, no deberan emplearse armas de fuego excepto cuando un presunto delincuente ofrezca resistencia armada o ponga en
peligro, de algin otro modo, la vida de otras personas y no pueda reducirse o detenerse al presunto delincuente aplicando medidas
menos extremas. En todo caso en que se dispare un arma de fuego, debera informarse inmediatamente a las autoridades competentes”
(ONU, 1979:153).
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consecuencia de aquello, considera y facilita la participacion de todos los miembros del

servicio y del conjunto de la poblacion en la elaboracion de sus estrategias de accion.

Desde luego, lograr que la policia esté plenamente inserta en el sistema democratico
demanda la necesidad de promover una formacion policial soportada en contenidos de
democracia, Estado de Derecho y proteccion de los DD.HH, asi como la promocion de una
“doctrina civil (desmilitarizacion del servicio) que privilegie su rol junto a la ciudadania,
evitando actuaciones que la alejen de su mision fundamental, del respeto y la promocién de

los derechos humanos y civiles” (Tudela. 2007:19).

1.3. Desempeio policial y consolidacion democratica

La consolidacion democratica entendida como “el proceso de reforzamiento,
afirmacion, robustecimiento del sistema democratico” (Morlino, 1985:13), requiere para su
concrecidon que las estructuras, las normas, los ideales y los principios fundamentales el
régimen, ademas de estar definidos constitucionalmente, se encuentren arraigados,
materializados y sean el comun denominador de las relaciones existentes entre las diversas
instituciones del Estado y los miembros de la sociedad. En consecuencia, la consolidacién
requiere instituciones policiales eficientes en la reduccion de los conflictos, que se encuentren
limitadas, subordinadas y controladas por el poder civil, que operen en defensa del respeto
de los principios y los valores democraticos y que estén legitimadas ante la sociedad

(Schedler, 1998; Dahl, 2002; Diamond, 1997).

Como se afirmo en el primer apartado de éste capitulo, la policia desempefia un papel
fundamental dentro del amplio conjunto de instituciones del Estado, en la medida en que
sobre ella reside una parte importante del monopolio de la fuerza y del ejercicio de la
coaccion legitima, cuya instrumentalizacion persigue el objetivo de garantizar la seguridad y
el orden publico. Es por ello, que cobra sentido determinar las caracteristicas que debe poseer
el desempefio de una institucion policial coherente con la democracia y funcional para su

consolidacion.
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El establecimiento de un modelo de policia coherente con el sistema democratico
plantea la necesidad de que el cuerpo policial se interrelacione con los diversos agentes del
Estado, institucionales y civiles, dentro de esquemas de respeto a los derechos
constitucionales y democraticos, de manera que sus procedimientos contribuyan a reafirmar
y reforzar constantemente los principios intrinsecos del régimen, como la libertad, la igualdad
y la justicia. En este sentido, la consolidacion democratica esté directamente relacionada con
la forma en que el cuerpo de seguridad es capaz de interiorizar y afirmar los valores y las
normas democraticas en la resolucion de los distintos conflictos que puedan generarse en la
sociedad, manteniendo ante todo su compromiso democratico y garantizando, con las
caracteristicas de su desempefio, un conjunto mas amplio de derechos que favorezca su

legitimidad y la del régimen.

Como bien se ha sostenido, “en un Estado democratico es necesaria la policia, una
policia democratica” (Rico, 1983:10), que progrese constantemente hacia su modernizacion
y que sea garante de los derechos ciudadanos “que forman parte integral del proceso
democratico o son esenciales para éI” (Dahl, 2002:219). No obstante, en algunos casos es
posible que la policia, en miras de maximizar el bienestar colectivo, transgreda ciertos
intereses particulares debido a que generalmente “las decisiones vinculadas a los asuntos
publicos son, en gran parte, decisiones sobre la distribucion de los beneficios y los costos y

las ganancias y los prejuicios” (Dahl, 2002:220).

Al ser “el uso de la fuerza fisica el rasgo mas destacado de la actividad policial”
(Gonzalez, 2006:17), la cual puede ser usada en nombre de la colectividad para prevenir y
reprimir la violacion de las reglas que rigen al grupo, es posible que sus efectivos enfrenten
con bastante regularidad la dicotomia entre garantizar o vulnerar de manera transitoria los
derechos reconocidos constitucionalmente, pues su contacto directo y constante con los
ciudadanos, las victimas, los victimarios y el crimen los hace propensos a incurrir en malas

practicas policiales durante el ejercicio de sus funciones.

De alli, que el uso de la fuerza policial sea “un problema preciso de gobernar” (Aimar,
Gonzalez, Monteri & Sozzo 2005:16), dado que un desempefio policial caracterizado por el
excesivo uso de la fuerza, el abuso de autoridad, la negligencia, la arbitrariedad y la

corrupcion, terminaria afectando la relacion de cercania y cooperacion con la ciudadania, el
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nivel de confianza en la institucion y la percepcion sobre su grado de eficiencia en el
establecimiento de condiciones idoneas de seguridad, asi como la vulneracion y afectacion

de la consolidacion de los principios fundamentales de la democracia.

En este tipo de régimen tienen lugar unos “derechos o intereses considerados
inviolables y por ende superiores al proceso democratico mismo” (Dahl, 2002:220), los
cuales deben ser custodiados por la policia y resulta controvertible que sus funcionarios los
transgredan, pues la consolidacion de la democracia exige cuerpos policiales que “no utilicen
su principal potestad, el uso de la fuerza, de manera arbitraria, desigual, injusta y sesgada, ni
se presten para la defensa de intereses politicos, ni sea instrumento para la violacion de los

DD.HH y de la dignidad humana” (Bonilla, 2015b:116).

En este sentido, resulta inconsistente con la consolidacion democratica que
funcionarios policiales inflijan, instiguen y/o toleren actos de tortura, penas crueles, trato
inhumano o degradante, invocando como justificacion para la comision de los mismos la
orden de un superior o circunstancias especiales como estado de guerra, amenaza a la
seguridad, inestabilidad politica interna o cualquier otra emergencia publica (ONU, 1979).
Por el contrario, “solamente deben utilizar las armas en las situaciones en que exista un riesgo
racionalmente grave para su vida, su integridad fisica o las de terceras personas, o en aquellas
circunstancias que puedan suponer un grave riesgo para la seguridad ciudadana” (Tudela,

2007:17).

No obstante, ademés de contar con buenas practicas policiales también resulta
determinante que la policia satisfaga los requerimientos de los miembros de la sociedad,
puesto que su efectividad en el cumplimiento de su mision institucional podria repercutir en
la manera como los ciudadanos resuelven sus conflictos. Si la policia, en un Estado
democrético, se instrumentaliza en pos de reconocer, aumentar y garantizar los derechos y
las obligaciones ciudadanas que se derivan del orden politico, asi como para proveer mayores
niveles de seguridad, los diversos miembros de la sociedad reconoceran en el cuerpo de
seguridad “the only game in town” (Linz & Stepan, 1996), es decir, la mejor opcion para
llevar a cabo sus acuerdos y resolver sus diferencias, considerando que la violacion de las
normas Yy las leyes vigentes desembocara en salidas costosas e ineficientes, ante lo cual, se

sujetaran y habituardn a la resolucion de los conflictos dentro de los limites que ésta les
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impone. Lo anterior implica que para los agentes del Estado no es concebible resolver sus
conflictos al margen del cuerpo policial, ni mucho menos remplazarlo en la provision de

seguridad y tranquilidad.

Las exigencias actuales del Estado de Derecho y de la consolidaciéon democratica
obligan a pensar en que el enfoque de la seguridad y las practicas que se implementan para
alcanzar los niveles requeridos por la sociedad, estdn relacionados directamente con los
conceptos de democracia y gobernabilidad. Lo anterior implica que en un sistema
democratico importa la seguridad y debe garantizarse, asi como la justicia, la igualdad y la
libertad, y ninguno de estos derechos debe transarse por la consecucion del otro. Asi pues,
“la busqueda de seguridad debe ser coherente y complementaria con los propdsitos del Estado
y de la democracia y éste desafio demanda la adecuada interrelacion de las politicas y la
gestion de los gobiernos enmarcados e inspirados en una vision de seguridad en democracia”

(Lopez & Tudela, 2005: 22).

Resulta entonces fundamental para la consolidacién democratica que las acciones de
la institucion policial se efectiien dentro de los parametros del sistema democratico, lo cual,
“implica la supervision del uso de los poderes policiales, no para que no se usen, sino para
que se usen legitimamente” (Lopez & Friihling, 2008:7). Las policias generalmente tienen
establecidos codigos de ética y de conducta para regular sus acciones y enmarcarlas dentro
del respeto de los derechos de los ciudadanos y el orden constitucional, con el objetivo de ser
funcionales para el fortalecimiento del régimen y, en caso de que estos codigos sean
vulnerados, los controles institucionales independientes y permanentes deben ser capaces de

investigar y proponer la adopcion de las medidas correctivas necesarias.

La garantia de un buen desempefio policial en democracia tiene mucho que ver con
los mecanismos de control, supervision y fiscalizacion, tanto internos como externos, que
operan sobre el cuerpo de seguridad, pues estos pueden evitar “las extralimitaciones, los
abusos y las arbitrariedades que no solamente impiden prevenir o conjurar aquellas conductas
violatorias de derechos sino que, peor aln, se constituyen en una fuente de violaciones de
derechos y por ende de cercenamientos y vulneraciones a la situacion de seguridad publica”

(Sain, 2003:2-3).
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“El avance hacia una policia sujeta a las reglas de la ley y respetuosa de los derechos
de las personas, implica garantizar la responsabilidad de las conductas de la institucion y de
cada uno de sus representantes. Para ello, se requiere construir sistemas de responsabilizacion
policial que impliquen la existencia de controles coherentes y complementarios y que
requieren de la participacion de distintas instituciones” (Lopez & Friihling, 2008:8). Sin
embargo, es indispensable que aquellos quienes estan a cargo de ejercer el control sobre el

cuerpo policial también estén sometidos al proceso democratico.

Es evidente que para que un Estado pueda ser gobernado democraticamente, se deben cumplir dos
condiciones: 1) si existen organizaciones policiales y militares, como sin duda ha de ocurrir, éstas
deben someterse al control civil. Pero dicho control, si bien indispensable, puede no ser suficiente,
ya que muchos regimenes no democraticos los mantienen. Por consiguiente, 2) los civiles que
controlan a los militares y a la policia deben ellos mismo someterse al proceso democratico (Dahl,
1989:293).
En consecuencia, es posible afirmar que el desempefio de una institucion policial
coherente con los principios democraticos y favorables para la consolidacion del régimen

politico debe estar caracterizado por aspectos claves como la efectividad, la legalidad y la

legitimidad.

En el caso de la efectividad, en importante reconocer que los cuerpos de seguridad
deben ser capaces de cumplir a cabalidad con sus funciones de control y prevencion del delito
y las contravenciones, garantizandole a la sociedad su derecho a vivir en “paz ciudadana” y
satisfaciendo sus demandas en materia de seguridad. De igual forma, deben auxiliar y
proteger de manera oportuna a los ciudadanos, siempre que sean requeridos por los agentes
del Estado para tal fin. EI cumplimiento de su mision, permitira el reconocimiento por parte

de la sociedad de la pertinencia de su existencia.

Por su parte, la legalidad resulta fundamental para la consolidacion del régimen, dado
que en democracia la policia en su afan de proveer seguridad, no puede vulnerar los derechos
ciudadanos reconocidos constitucionalmente y, en el desempefio de sus funciones, no puede
promover o tolerar el incumplimiento de los codigos, normas y leyes de deontologia policial
que regulan sus practicas. Por ningun motivo, sus efectivos deben extralimitarse en sus
funciones, incurrir en actos o escandalos de corrupcion, hacer uso indebido de la fuerza o

promover actos discriminatorios sino que, por el contrario, sus integrantes deben reflejar en
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sus practicas la interiorizacion de la tolerancia, el respeto por el pluralismo religioso, racial,
sexual, politico, étnico, econdmico y la defensa de los principios de la democracia, actuando

con absoluta neutralidad politica, imparcialidad e integridad.

Finalmente, la legitimidad resulta indispensable para la consolidacion de la
institucion policial y del régimen democratico, pues es determinante que la policia cuente
con el respeto y el reconocimiento de la ciudadania y sea acreedora de su confianza, exaltada
en su trato respetuoso, atento, diligente y eficiente, sobre todo si se tiene en cuenta que es

precisamente el ciudadano “el cliente” de la gestion policial.

1.4. Policia en América Latina

En América Latina el Estado ha sido un actor fundamental en la generacioén de
violencia (Cruz, 2010). A lo largo del siglo XX las fuerzas de seguridad participaron en la
vida politica de los paises operando al servicio de la defensa de los intereses de la burguesia,
convirtiéndose en garantes del mantenimiento del statu quo mediante la represion de
movimientos sociales y ataques constantes a la poblacion civil, la cual desde los afios 20
comenzo a organizarse de manera insipiente para generar presion en torno a exigencias
econdmicas, politicas, sociales y laborales que transformaran sus paupérrimas condiciones
de vida y que posteriormente, encubd los ideales comunistas e hizo de la lucha armada un

mecanismo de presion para lograr dichas reestructuraciones (Cruz, 2010; Dahl, 2002).

La amenaza que los grupos insurgentes comunistas representaban para los gobiernos
latinoamericanos, dio lugar a la instrumentalizacion de la Doctrina de Seguridad Nacional
(DSN) norteamericana. Esta politica le concedié a las instituciones de seguridad “el rol
principal de defender un modelo politico y econdémico incompatible con el comunismo,
mediante la opresion y la represion no solo de los insurgentes o rebeldes armados, sino
también de todas aquellas personas que simpatizaban o propagaban ideas en contra del
gobierno, o podrian llegar a hacerlo” (Bonilla, 2015¢:31). Lo anterior, justifica el hecho de
que en América Latina, a lo largo del siglo pasado haya prevalecido un tipo de policia de

corte represivo, militarizado, centralizado y altamente politizado.
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El hecho de que los cuerpos policiales pudieran operar en total impunidad tuvo como
consecuencia que “las policias latinoamericanas no se instituyeron ante la sociedad como
garantes y defensoras de sus derechos, sino como fuente de vulneracion de los mismos,
debido a que su desempefio se caracterizo por el uso desbordado de la fuerza, el abuso de

autoridad, la corrupcion y la arbitrariedad” (Bonilla, 2015¢:31)

No obstante, en la década de los 90 esta region del mundo comenzé a experimentar
un desafio mayusculo, la transicion hacia un modelo de policia en democracia®. “Reformar o
restructurar un cuerpo policial no es, ni ha sido nunca tarea facil. Historicamente, las reformas
policiales s6lo son asumidas por un gobierno cuando la situacion de corrupcion,
incompetencia e incapacidad por parte de una policia para controlar la criminalidad y atender
adecuadamente las necesidades de la ciudadania en esas materias, ha llegado a un estado de

crisis” (Casas, 2005:3).

La transicion policial en América Latina, que implicaba superar la aguda crisis
institucional caracterizada por el fuerte desprestigio y la poca legitimidad de las policias,
estuvo auspiciada, segin Friihling (2003), por la convergencia de tres factores claves: la
tercera ola de democratizacion, las transformaciones experimentadas por el Estado y el

deterioro de los indices de seguridad.

Con la tercera ola democratizadora los militares fueron despojados del poder que
tradicionalmente habian tenido en la estructura del Estado y se impuls6 una transformaciéon
en el concepto de seguridad publica que la supedit6 a “los objetivos del Estado de Derecho
y no solo con las necesidades de la seguridad nacional, la contencién de la amenaza

comunista o la proteccion arbitraria de los intereses de las elites” (Bonilla, 2015¢:32).

La transicion a la democracia facilitdé los cuestionamientos sobre las practicas
policiales propias de los sistemas autoritarios que habian estado previamente en vigencia.
Las demandas que comenzaron a surgir sobre gravisimos abusos de autoridad e infracciones

policiales cometidas evidenciaron la poca efectividad del control administrativo de la

5Con las reformas a los cuerpos de seguridad que se desarrollaron en Centroamérica en la década de los noventa, resultantes de los
Acuerdos de Paz de El Salvador y Guatemala, se dio inicio a los procesos de reforma a la Policia en Latinoamérica. En términos generales
éstas se han caracterizado por la desintegracion de las antiguas instituciones y el surgimiento de nuevos organismos de seguridad en
Centroameérica, las reformas parciales a las instituciones existentes en Colombia y Argentina y las iniciativas de Policia Comunitaria en
Chile, Guatemala y Brasil.



26

conducta policial (Lemos, 2001; Mesquita & Stella, 1998; Correa & Barros, 1993; Fuentes,
2000). Este contexto promovio la reestructuracion de los sistemas de seguridad publica y las

reformas policiales en diversos paises.

Las reformas en términos de estructura y operatividad del Estado impulsadas a través
de la descentralizacion, la privatizacion de servicios publicos y la definicién de procesos de
rendicion de cuentas, terminaron moldeando la filosofia y los principios administrativos de
la gestion policial. “Las organizaciones publicas, enfatizaron cada vez mas en la prestacion
de servicios al consumidor, la atencion a los valores y expectativas del ciudadano, la
evaluacion de la calidad del servicio prestado y la integracién y participacion de los
consumidores o ciudadanos en la formulacién, implementacion y evaluacion de las acciones

de la organizacion” (Mesquita & Stella, 2001:17).

De esta forma, la descentralizacion influyo positivamente en la institucion policial,
incentivando la puesta en marcha de planes y programas locales que tenian el objetivo de
resolver situaciones problematicas, partiendo de la base de establecer y conocer las
especificidades del delito en cada unidad territorial. También se buscaba fortalecer las
capacidades y competencias de las autoridades locales y regionales, en materia de seguridad

ciudadana (Friihling, 2001, 2003, 2009).

Finalmente, el incremento de la inseguridad y la violencia delincuencial, sumado al
deterioro de la convivencia gestaron en la sociedad una exigencia de atencion publica al
asunto, que magnificaba la relevancia de la institucion policial, lo que llevé a redefinir el rol
que la policia debia desempear para responder a dichas demandas y la incorporacion de

planes de prevencion y trabajo comunitario en la busqueda de soluciones a este flagelo.

Segun Bonilla (2015¢), quien se soport6 en estudios desarrollados por Mesquita &
Stella, 2001; Casas, 2005, 2007; Friihling, 2001, 2003, 2009; Dammert & Bailey, 2005; Sain
& Knoop, 2010; Rico & Chinchilla, 2002; Dammert, 2005, las reformas policiales en

América Latina buscaron:

Establecer relaciones armonicas entre la sociedad civil y la policia, modificando sus criterios de
formacién de personal, incentivando una mayor profesionalizacion, estimulando su despolarizacion
politica e ideoldgica, mejorando los niveles de eficiencia y eficacia de su accionar, subordinandolas al
control civil e impulsandolas a proceder bajo esquemas de respeto a los derechos civiles y humanos, a

los principios democraticos y al orden constitucional. Asi mismo, reconocieron al ciudadano como
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actor clave en la consolidacion democratica de la institucion y en la consecucion de mejores niveles

de seguridad (33).

En procura de la reconfiguracion de la imagen desprestigiada de la que la institucion
policial gozaba, se establecieron modelos alternativos para la prestacion del servicio policial
en América Latina, buscando desmontar el concepto despectivo que predominaba en el
imaginario colectivo, al centrar sus criticas en la ineficiencia del manejo del delito y las
practicas policiales que en ciertas oportunidades incurrian en asuntos de corrupcion o en

violaciones y atropellos a los ciudadanos.

No obstante, con el transcurrir de los afios acontecié una marcada frustracion en torno
a la utilidad de las reformas, puesto que “de poco o nada sirvieron las garantias
constitucionales de la libertad individual frente a la accion policial, pues el abuso de estas
libertades y las reticencias de la reaccion politica hicieron pedazos el suefio de quienes creian
que con un trozo de papel, especialmente si era constitucional, podian armarse barreras utiles
frente a los intereses politicos de quienes ostentaban el poder y disponian de la policia”

(Nieto, 1976: 59).

A pesar de las buenas intenciones y acciones impulsadas en América Latina en
procura de establecer instituciones policiales coherentes con los principios democraticos,
persisten los registros y pronunciamientos por parte de diversos ciudadanos, medios de
comunicacion y organizaciones defensoras de derechos humanos sobre practicas policiales
indebidas (Cruz, 2010; Dammert & Bailey, 2005; Sain & Knoop, 2010; Rico & Chinchilla,
2002; Dammert, 2005). En consecuencia, “el Estado ha continuado jugando un papel
primordial en la reproduccion de la violencia criminal. No solo porque la ineficiencia y
negligencia de sus instituciones contribuye a reproducir y mantener sistemas de impunidad
sino también, y sobre todo, porque en muchos casos es el Estado mismo, a través de sus
instituciones y agentes, el responsable directo de los crimenes y actos de violencia que sufre

la poblacion” (Cruz, 2010:70).

Segun Cruz (2010), son tres las modalidades a través de las cuales los cuerpos
policiales se instituyen como generadores de desestabilizacion de la seguridad en
Latinoamérica: la violencia legal, la violencia ilegal y la violencia criminal que ejerce. “La

evidencia en la regién es tan amplia que resulta ingenuo argumentar que el problema se
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restringe a casos de corrupcion aislados, por el contrario, pueden catalogarse como un
problema estructural, pese a que el nivel de incidencia sobre la violencia y la criminalidad

no sea homogéneo en los diversos paises” (Bonilla, 2015¢:34)

La “violencia legal” ha sido auspiciada por los gobiernos, responsables directos de la
formulacion e implementacion de politicas de seguridad de orden “manoduristas” o de
“tolerancia cero”, en la medida en que han establecido lineamientos que facultan y amplian
las competencias discrecionales con las que operan los agentes de policia, promoviendo y

tolerando la vulneracion de la integridad de los ciudadanos y los reclusos.

Las manifestaciones de “violencia ilegal” son auspiciadas por las organizaciones de
seguridad que transgreden los lineamientos legales establecidos para enfrentar la
criminalidad, en las ejecuciones extrajudiciales direccionadas por agentes de policia, en las
torturas realizadas en el marco de las investigaciones de delito, en la conformacién de grupos
ilegales encargados de realizar “limpiezas sociales” y en los famosos escuadrones de la
muerte integrados por agentes del Ejercito y de la policia con el fin de exterminar

delincuentes o adversarios politicos y personales®.

Estas acciones “en algunos paises son tan generalizadas que su persistencia sugiere
un patrén de tolerancia y permisividad dentro de las instituciones estatales que muchas veces
puede alcanzar los niveles gubernamentales més altos”” (Cruz, 2010: 77). En este sentido,
las policias en América Latina actualmente suelen asociarse con acciones y estructuras
criminales, puesto que algunos funcionarios en aras de intereses economicos particulares y
abusando de su posicion y autoridad, por accidon u omision, facilitan la comision de
determinados delitos. Dentro de esta “violencia criminal” pueden sefialarse como ejemplo
“las estructuras legales e ilegales que fueron creadas originalmente para combatir de manera
extraordinaria el crimen o eliminar a opositores politicos y amenazas insurgentes, que luego

degeneraron en mafias de crimen organizado tan violentas como los grupos criminales que

6 “Estos grupos pese a no ser creados legalmente por instituciones estatales, son integrados —y, algunas veces, promovidos— por policias,
militares y politicos, como una forma de llevar a cabo el trabajo sucio que las instituciones de seguridad publica no pueden hacer
legalmente”. (Cruz, 2010:78). A lo largo del siglo XXI hay gran evidencia sobre este tipo de transgresiones. Donde mas se ha reportado es
en Centroamérica, donde esta practica se ha utilizado como instrumento de la lucha pandilleril. También en paises como Colombia, Brasil
y México se ha documentado la contribucion de ciertas estructuras del Estado en la formacion y desarrollo este tipo de grupos. Para
profundizar al respecto revisar Cruz (2010), Cruz & Carranza (2006).

7 Segun Cruz (2010) en Brasil, es donde mas se han documentado estas practicas, pero también hay evidencia de éstas en Colombia,
México, Guatemala, Honduras y Argentina.
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combatian®’

(Cruz, 2010: 80). No obstante, la violencia policial criminal incorpora un
espectro de acciones mucho mas amplio que va desde cualquier actividad de corrupcion

policial callejera hasta la dirigencia de redes de narcotrafico y sicariato’.

La responsabilidad de los Estados en la reproduccion de violencia sistémica ha
influido considerablemente en el desempefio de estos regimenes y en la “pobre capacidad
que han tenido de generar las condiciones necesarias para ofrecer una vida digna a la mayoria
de los ciudadanos” (Marti, 2009:59). De alli que el desempeiio policial democratico ain sea

una tarea inconclusa en Latinoamérica.

Estimular la consolidacién de un cuerpo de seguridad funcional para la democracia
en esta region del mundo implica, entre otras cosas, que estos sean capaces de garantizar el
respeto por los derechos humanos y el orden constitucional, el bienestar de la sociedad y la
ratificacion de los fundamentos de la democracia, como base de sus acciones. “Avanzar en
este sentido es un reto de todos los paises en diversa medida. Para ello, es esencial el
desarrollo de politicas, modelos e instrumentos de gestion especializados que rompan con el
rezago de arbitrariedad que a lo largo de la historia ha caracterizado el desempefio de estos

cuerpos de seguridad” (Bonilla, 2015c:35)

De esta manera queda claro que en América Latina los rezagos del legado autoritario,
las dificultades que han enfrentado las reformas policiales con tinte democratizador
impulsadas durante las Gltimas décadas y la formulacion de politicas que facultan la actuacion
policial basada en la represion, hacen del tema policial un problema crucial en esta region
del mundo. Hay quienes censuran la desvinculacion del servicio policial de la defensa de
intereses politicos, al afirmar que “la policia vive bajo el engafio de aparentar la defensa del
pueblo contra sus enemigos cuando de veras su objetivo fundamental es sujetar al pueblo
para que no se alce contra el poder (...), el pueblo es perfectamente consciente de ello y

nunca ha considerado a la Policia a su servicio, sino como a su enemigo (Nieto, 1976:55).

8 Tal es el caso de los paramilitares en Colombia y de los Zetas en México.

9w ) ) o . . . L .
“Diversos estudios nacionales han sefialado sobre las actividades criminales de algunas policias de la regién. En Guatemala, al igual que

en México, Honduras y El Salvador, altos oficiales de la policia aparecen repetidamente involucrados en los carteles de narcotraficoy en
bandas de crimen organizado. En Venezuela, miembros de la Policia Metropolitana de Caracas han sido vinculados a bandas de
secuestradores, impulsando la creacién de una Comisién Nacional para la Reforma Policial. En Bolivia, entre 1982, afio de la transicion a
la democracia, y 2007, 18 comandantes policiales han sido removidos de sus cargos por su vinculacion con crimenes y encubrimientos.
En Argentina, 20% de la poblacion teme mas a la policia que a los criminales” (Cruz, 2010:81).
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Es por ello que potencializar la democracia en América Latina, implica entre otras
cosas, la existencia de una serie de caracteristicas cuya presencia o ausencia permiten
clasificar el desempefio policial como democratico, puesto que resulta indispensable
promover “la interiorizacion y el arraigo de las normas, los ideales y los principios
democraticos, como garantia de proteccion de la sociedad frente a la violencia arbitraria y las

injusticias que del accionar policial se puedan derivar” (Bonilla, 2015c: 36).

Si se tiene en cuenta que las acciones de la policia estan vinculadas con el desempefio
del régimen, dado que ellas son “el mostrador de como el Estado responde a los problemas
cotidianos, pues son los policias y no los diputados ni los alcaldes, los primeros oficiales
publicos a quienes la gente busca cuando los problemas de seguridad aparecen (Marenin,
1996:150), es posible comprender que las percepciones de los ciudadanos sobre el trabajo

policial son un componente importante en la legitimidad del régimen (Cruz, 2010).

Es principalmente en las democracias emergentes donde més se precisa un
desempefio policial coherente con los principios democraticos, puesto que la legitimidad del
régimen estd en proceso de robustecimiento (Bayley, 2006). De alli que en los paises
latinoamericanos, donde existe una transicion incompleta hacia el establecimiento de
cuerpos policiales democraticos, sea vital que los gobiernos se comprometan con la

superacion de los rezagos represivos y autoritarios propios de periodos dictatoriales.
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CAPITULO 2. MIDIENDO Y EXPLICANDO EL DESEMPENO POLICIAL
DEMOCRATICO

Tras abordar la relacion existente entre policia y régimen politico y describir las
caracteristicas fundamentales del modelo de policia que requiere la democracia, este capitulo
pretende, a la luz de los avances tedricos desarrollados hasta el momento y soportandose en
el paradigma cuantitativo de investigacion sociopolitica, plantear un modelo de medicion del
desempefio policial que permita monitorear los avances y/o retrocesos del desempefio
democratico de la institucion de seguridad y establecer su grado de coherencia y
funcionalidad para la consolidacion del régimen, identificando y analizando los factores que
puedan explicar las oscilaciones que al respecto se presentan y la forma en que éstos inciden

en la democratizacion del cuerpo policial.

El propdsito planteado en la investigacion, si bien es pertinente en la medida en que
abre caminos para la observacion de una de las instituciones del Estado menos estudiada
(Bayley, 1985; Badiola, 2011; Tudela, 2011), no es para nada sencillo, puesto que pretende
contribuir con elementos que de facto apuntan a un asunto de elevada complejidad, la
construccion de fuerzas policiales democraticas, incorporando dimensiones y proponiendo
indicadores de mediciéon tanto de los resultados de la labor policial, como de las

caracteristicas propias que esta posee.

Medir y evaluar el desempefio de la policia implica enfrentar una multiplicidad de
obstaculos dentro de los que se destacan: 1) la ausencia de enfoques comunes en torno a lo
que se entiende por buen desempefio policial, lo cual ha imposibilitado el desarrollo de
herramientas de monitoreo y medicion, puesto que existen “diversas miradas,
aproximaciones, expectativas, niveles de andlisis, modelos de policia y escasos datos”
(Tudela, 2001:5); 2) la “resistencia al escrutinio de cualquier mirada externa que es un rasgo
comun en policias de diferentes tradiciones y contextos culturales, que subsiste” (Badiola,
2011:189), debido a la débil tradicion de anélisis respecto al rol social de la policia, a sus
elevados niveles de secretismo y al sesgo ideoldgico que usualmente caracteriza a los
estudios sobre esta institucion (Jar, 1999; Martin, 1992; Bayley, 1985); 3) las limitaciones

propias que enfrenta cualquier indicador cuantitativo en funcion de la metodologia usada
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para la recoleccion y la sistematizacion de los datos, que en el caso de los indicadores de
desempefio policial pueden resultar aun mas imprecisos, debido al sesgo de estimacion
originado por la “cifra negra” o el sub-registro'® que se deriva, entre otras cosas, de la relacion
costo-beneficio de interponer denuncias, de los acuerdos y procesos informales que se dan
entre las partes para reivindicar, reparar y resolver conflictos y, por el hecho de que algunos
delitos carecen de victimas directas, como por el ejemplo el trafico de drogas, de armas y el
contrabando (Cano, 2003); 4) la limitada posibilidad de contraste de fuentes de informacion,
como consecuencia de que la generacion de indicadores de desempeiio policial usualmente
esta bajo la responsabilidad del mismo cuerpo de seguridad y responde a las pretensiones de

recoleccion, sistematizacion y divulgacion de datos que esta se trace.

No obstante, y pese a que la policia es en las democracias modernas “un objeto opaco
cuyos esfuerzos por estudiarla y comprenderla solo pueden ser calificados como
parcialmente satisfactorios” (Sozzo, 2005:7), vale la pena adelantar esfuerzos al respecto,
dada su funcionalidad para la policia, los organismos de gobierno, la sociedad y el mismo
régimen, pues, como lo sostienen diversos autores, aquellos cuerpos policiales que se han
sometido a procesos serios, rigurosos y externos de evaluacion, han presentado mayores

avances en términos de profesionalizacion y democratizacion (Friihling, 2012).

El esfuerzo por realizar una investigacion de esta indole resulta novedoso puesto que
son pocos los investigadores y las instituciones que en el mundo, y particularmente en
América Latina, se han encargado de trabajar el tema, pese a que la reforma policial fue una
de las tantas transformaciones institucionales llevadas a cabo en diversos paises a finales del
siglo pasado. Si bien, el estudio sobre la implementacion y los efectos de las reformas se ha
abordado, existe un claro déficit investigativo sobre la relacion de estas con los niveles de

calidad y consolidacién de la democracia.

Los estudios existentes sobre desempeio policial y los marcos de referencia para su
analisis, si bien han marcado una pauta importante para orientar los esfuerzos de medicion y
han sido instrumentalizados en la evaluacion del desempefio de unidades de policia

especificas, no han sido utilizados, hasta el momento, abordando el desempefio policial en

10 NGmero de denuncias que no se realizan sobre el total de crimenes o abusos reales.
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un pais como unidad de andlisis, ni revisando su funcionalidad para la consolidacion del

régimen democratico.

Es por ello, que la investigacion propone como modelo de medicion del desempeio
policial en democracia, el Indice de Desempefio Policial Democratico (IDPD), para que se
instituya como una herramienta funcional para los paises que operan dentro de este tipo de
régimen politico, permitiéndoles monitorear el reforzamiento, la afirmacion y el
robustecimiento de los principios elementales de la democracia dentro de sus cuerpos

policiales.

La pertinencia del IDPD radica en que facilita, mediante la realizacién de estudios
comparados, la identificacién de cuerpos policiales que presentan un grado mayor o menor
de democratizacion en su desempefio, asi como monitorear su evolucion en un periodo de
tiempo, de alli que se establezca como un mecanismo de medicidon y control que permite
cuantificar los avances del desempefio policial en términos de democratizacion y determinar

si éste es funcional o no para la consolidacion del régimen.

De esta manera, el desempefio policial democratico es abordado en esta tesis como
variable dependiente, soportada en la medicion del IDPD, compuesto por tres dimensiones:
efectividad policial, legitimidad policial y legalidad policial. Asi mismo, para explicar los
avances o retrocesos que en términos de democratizacion presenta el desempeno de los
cuerpos policiales, se seleccionaron como variables explicativas la profesionalizacion

policial, la capacidad institucional y el accountability policial.

La investigacion se soporta en las hipotesis general de que los principios de la reforma
policial puestos en marcha con el fin de democratizar el cuerpo de seguridad y consolidar un
desempefio policial democratico, se ven fuertemente desvirtuados como consecuencia de la
ausencia de voluntad politica para tomar decisiones coherentes con el esquema de seguridad

publica democratizador disefiado en las reformas policiales.

El capitulo se estructura en tres partes. En primer lugar, aborda aspectos conceptuales
en torno a la variable dependiente, desempefio policial democratico, con el fin de identificar
las dimensiones elementales que deben tenerse en cuenta para evaluarlo y proponiendo un
procedimiento de agregacion matematica para la construccion del Indice de Desempefio

Policial Democréatico (IDPD). En segundo lugar, se presenta el soporte tedrico para la
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seleccion de tres variables explicativas del desempefio policial en democracia, planteando
dimensiones e indicadores para su operacionalizacion. Finalmente se justifica la seleccion
del estudio de caso que sera objeto de observacion a lo largo de la tesis: la Policia Nacional

Civil de El Salvador.

2.1. Variable dependiente: Desempeno policial democratico

El desempefio policial en un sistema democratico debe contribuir a la consolidacion
del régimen y si bien éste es relevante en democracias avanzadas, lo es mucho mas en
escenarios deficitarios de calidad de la democracia, asi como en democracias
emergentes (Bayley, 2006), en las cuales los cuerpos policiales cargan con rezagos de
arbitrariedad, brutalidad e impunidad, producto de su instrumentalizacién como mecanismos
de control que en determinados momentos contribuyeron a dar origen y/o mantener
regimenes totalitarios y dictatoriales de izquierda o de derecha, o que han operado de la

misma forma dentro de marcos democraticos débiles.

Pero, ;qué se entiende por buen desempeio policial? Responder dicho interrogante
implica revisar tres enfoques de abordaje investigativo que plantean concepciones distintas
sobre “buen desempefio policial” o “buen policiamiento (good policing), lo que complejiza
los esfuerzos de conceptualizacion y medicion, en la medida en que no todos coinciden en lo

que ¢éste requiere (Tudela, 2012).

El primer enfoque de analisis “enfatiza en los aspectos juridicos y permite situar a la
policia en su marco legal y constitucional” (Rico, 1983:13), analizando las normas y
reglamentos de disciplina que los rigen, de manera que la mala conducta, las practicas y los
comportamientos corruptos terminan perjudicando el buen desempefio de la institucién
policial, incluyendo “la calidad de la atencidon o servicios prestados a las personas, las
practicas delictuales comunes, el abuso de la fuerza o de autoridad y las faltas disciplinarias
previstas en los reglamentos internos de los cuerpos de policias” (Cano, 2003:74). Para
quienes se acogen a este enfoque, las malas précticas policiales “que se ejecutan por la via

de hecho u omision, distorsionan o perjudican el buen desempefio policial” (Tudela, 2011:8).
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El segundo enfoque establece que el buen desempefio policial estd determinado por
el rendimiento, incorporando los conceptos de eficacia y eficiencia en la medida en que
involucra la evaluacion del resultado operativo, institucional y organizativo. De esta manera
es importante tener claro cual es el rol que desempefia la policia en un régimen politico
especifico y en el contexto nacional particular en el que opera. “La posibilidad de hablar y
examinar la actuacion policial, su suficiencia y su efectividad, supone un conjunto de
premisas que conviene explicitar, porque es a partir de estos referentes que se construyen
expectativas, demandas y desafios” (Gallardo, 2006:11). Generalmente, esta perspectiva de
buen desempefio policial es una de las mas utilizadas desde la década de los ochenta hasta la

actualidad (Tudela, 2011).

El tercer enfoque tedrico es mucho mas amplio, dado que hace referencia a una serie
de “précticas que afectan y/o favorecen la legitimidad de la accion policial y se vinculan a la
observancia o no de principios, tales como la discriminacion, el buen trato, la eficacia y la
calidad de los servicios prestados” (Neyroud, 2008:589), involucrando elementos del
contexto sociopolitico y conceptos modernos a las politicas de seguridad, como la
participacion ciudadana, la rendicion de cuentas, la vocacion comunitaria y componentes del

buen gobierno como transparencia y accesibilidad.

Resulta importante resaltar que hasta el momento las evaluaciones de desempefio de
los cuerpos policiales se han fundamentado en la seleccion de un enfoque de medicidon
especifico en funcidén del modelo de policia existente en cada pais. Una de las tipologias de
modelos de policia bastante utilizada es la de Wilson (1968) (Cit. en Rico, 1983), que tipifica
tres modelos de policia, el legalista, el de prestacion de servicios y el de vigilancia, cada uno
de los cuales se caracteriza por rasgos de accidon concretos y compatibles con cada uno de los

enfoques de evaluacion descritos anteriormente (Cuadro 1).
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Cuadro 1. Tipologias de modelos policiales

*Aplicacion estricta de las Leyes.

*Escasa  importancia  acordada  al
mantenimiento del orden publico, el cual
es tratado como un problema de aplicacion
de la Ley.

*Uso limitadisimo del poder discrecional
de que disponen las fuerzas del orden
publico (lo cual reduce las oportunidades
de corrupcion).

*Elevado nimero de arrestos, sobre todo
por delitos menores.
*Importante control ejercido por los
superiores y, por consiguiente, escasas
oportunidades para la iniciativa y la
creatividad.

*Los incidentes de poca importancia son
encaminados  frecuentemente a los
superiores del cuerpo, para que estos
decidan.
*Division de  funciones altamente
especializada.

*Los agentes son evaluados por el niimero

de arrestos efectuados y contravenciones

emitidas.

*Descentralizacion moderada de autoridad
y responsabilidades.
*El  acordar

mayor importancia al

mantenimiento del orden que a la
aplicacion de la ley.

*Considerar que el principal objetivo del
cuerpo es el de ser un servidos publico.
*La importancia que se le da a las
relaciones con la comunidad y a proyectar
en la opinién publica una imagen positiva
de la policia.

*Los elevados valores inculcados a los
agentes, con vistas a alejarlos de cualquier
tentacion de soborno o corrupcion.

*Lo conciencia que cada miembro del
cuerpo tiene de su responsabilidad y la
consiguiente potenciacion de su espiritu

de iniciativa.

*Importancia acordada al mantenimiento
del orden publico.

*Escaso recurso a los arrestos por delitos
menores.

*En caso de arresto indebido los
ciudadanos pueden invocar la conducta
ilegal del agente de policia.

*Amplia discrecion a todos los niveles y
utilizacion de técnicas persuasivas.

*Pocas oportunidades para iniciativas e
innovaciones.

*Escaso control del personal por los
superiores.
*Grandes

oportunidades  para la

corrupcion.

Fuente: elaboracion propia con base en Rico, 1983:15-16.

En este sentido, el modelo legalista aboga por la aplicacion estricta de la ley por

encima del mantenimiento del orden, lo que reduce las probabilidades de corrupcion e

instauracion de malas practicas; sin embargo el arresto es un componente importante de su

evaluacion, puesto que cualquier transgresion a las norma debe ser objeto de sancion. Por su

parte, el modelo de servicios prioriza en el orden y la seguridad en la medida en que se

instituye como el principal servicio publico a proveer por parte del cuerpo policial, por lo

que la valoracion que el ciudadano haga de éste resulta clave para la evaluacion de su

desempefio. Finamente el modelo de vigilancia apuesta por el mantenimiento del orden

publico, pero limitando la utilizacion de los arrestos como principal herramienta de control e

incorporando a los ciudadanos en la construccion de mayores y mejores niveles de seguridad.
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No obstante, cabe destacar que dadas las transformaciones experimentadas por las
instituciones policiales que acontecieron generalmente en medio de procesos de
democratizacion, en la actualidad existen cuerpos policiales mixtos que presentan
caracteristicas propias de los distintos modelos planteados por Wilson (1968), lo que
demanda un abordaje mas integral de evaluacion del desempeno policial que contemple
variables y dimensiones de los diversos enfoques, puesto que desde las implicaciones de la
consolidacion democratica no basta con que la policia sea legalista para determinar que tiene
un buen desempeio, se requiere ademas que sea eficiente en la prestacion de su servicio y
que sus practicas de vigilancia y accion se enmarquen en el respeto de la constitucion, la ley

y el orden democratico.

De alli que este apartado metodologico haga hincapié en la necesidad de evaluar el
desempefio democratico de la institucion policial desde una perspectiva integral, que por un
lado indague sobre los resultados derivados de la funcidn policial, es decir, que tenga en
cuenta los principios del modelo policial de servicios y, por otro lado, evalte la forma en que
¢ésta actia y cumple su mision fundamental, o sea, que incorpore los lineamientos del modelo
legalista. De igual forma, el modelo de vigilancia también debe estar presente a la hora de
evaluar el desempefo, en la medida en que éste aboga por limitar el uso de la fuerza, abrir
espacios para que aquellos ciudadanos que se consideran victimas de acciones arbitrarias
puedan expresar sus inconformidades y ser reparados, asi como vincular a la ciudadania en

la construccion de mejores niveles de seguridad.

Lo anterior se encuentra estrechamente relacionado con las ideas principales
desarrolladas en el marco teorico de esta tesis, que indican que el monopolio de la coaccidén
violenta del Estado, que en gran medida recae sobre los cuerpos policiales, resulta
indispensable para mantener en niveles aceptables el orden y la seguridad (Rico, 1983;
Cosuelo, 1999; Bayley, 2001), de manera que el buen desempefio policial en democracia
debe garantizar a los agentes de la sociedad estas condiciones en las que se fundamenta su
existencia, puesto que su mision radica en el establecimiento del orden y la seguridad,
satisfaciendo las demandas ciudadanas de reducir los conflictos a su minima expresion
(responsiveness), pues su grado de efectividad en el mantenimiento de la paz ciudadana
tendrd repercusiones importantes sobre la forma en que los ciudadanos resuelvan sus

diferencias (Bayley, 2001; Rico, 1983; Rico & Salas, 1988; Tudela, 2007; Friihling, 2001).
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No obstante, resulta importante aclarar que una policia democratica debe contribuir
en la mediacion y disolucion de los conflictos sociales que alteran el orden y la seguridad,
priorizando ante todo en el bienestar de los ciudadanos y no en las pretensiones particulares
de un partido o movimiento, o superponiendo el bienestar colectivo a los intereses politicos
y econdmicos de las elites. En consecuencia, la policia no debe enmarcar su accionar en la
defensa de intereses politicos, por lo que resulta inaceptable que utilice la coaccion violenta
para que determinados grupos lleguen o se mantengan en el poder, desempefiando un rol
politico, pues su principal compromiso es ante la ley y los ciudadanos y no ante un gobierno
(Nieto, 1976; Barletta, 1992; Loubet, 1994). De esta manera, el buen desempefio policial en
democracia es aquel que se esfuerza por promover la idea de que es el ciudadano el objeto
ultimo de la razon de ser de su servicio y su satisfaccion y proteccion resultan claves en la

evaluacion del mismo.

Sin embargo, no podemos olvidar que en determinados casos en aras de la seguridad
y el orden, los funcionarios de la institucion policial estdn facultados para hacer uso
sistematico de la violencia y transgredir temporalmente los derechos de los ciudadanos, sobre
todo cuando se encuentran ante situaciones de crimen y desordenes publicos en los que deben
enfrentarse directamente con los victimarios. De alli, que un alto grado de democratizacion
policial opere como garantia para evitar que los efectivos policiales incurran en malas
practicas policiales, es decir, en excesos, arbitrariedades, abuso de autoridad o promuevan

acciones injustas, desiguales, sesgadas y corruptas.

Si estas ultimas acciones caracterizan el desempefio del cuerpo policial, es evidente
que los derechos o intereses superiores del proceso democratico mismo estan siendo
vulnerados (Tudela, 2007, 2011). Por ello, la policia democratica debe prestar atencion
especial a la forma en que ejecuta sus acciones. Si bien, es fundamental revisar qué hace y
para qué lo hace, el como realiza su labor marcara la diferencia a la hora de clasificar su
desempefio como democratico o no. “Una policia plenamente inserta en el sistema
democratico responde a una doctrina civil (desmilitarizacion del servicio), que privilegia su
rol junto a la ciudadania, evitando actuaciones que la alejan de su misién fundamental y del
respeto y promocion de los derechos humanos y civiles, y que es capaz de dar evidencias de

esto y demostrarlo” (Tudela, 2007:16).
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Un cuerpo policial que cuente con integrantes que interioricen y reflejen en sus actos
la tolerancia, el respeto por el pluralismo y por los principios fundamentales de la
democracia, y que ademas sea eficientes en el ofrecimiento de un servicio de calidad, tendra
una repercusion importante en sus niveles de legitimacion ante la sociedad. Lo anterior
implica incorporar como dimension clave en la valoracion del desempefio policial en
democracia la percepcion de la ciudadania en torno al cuerpo de seguridad y, por ende, su
grado de legitimacion, de manera tal que la sociedad reconozca en el accionar policial no
solo los buenos resultados de su labor, sino también el hecho de que sus acciones son el
reflejo de los principios de deontologia policial fundamentados en un alto grado de
profesionalismo y respeto por los derechos que le han sido reconocidos.

De esta forma, hay un doble imperativo. Se podria decir que una policia tiene buen desempefio cuando

cumple un mandato legal, pero —en particular- cuando alcanza los objetivos de la funcion policial de

una manera tal que el desempefio y la calidad de las actuaciones se vuelven valores en si mismos, es
decir, cuando la actuacion refleja verdaderamente los principios de la deontologia policial y el

profesionalismo, y eso es reconocido por la sociedad (Tudela, 2012:384).

Teniendo en cuenta los fundamentos de las tres lineas de investigacion que en la
actualidad sirven de espectro para evaluar el desempeio policial, las diversas tipologias de
modelos de policia existentes y las demandas que el régimen democratico presenta a los
cuerpos policiales, es posible disefiar un modelo de medicion del desempeiio policial en
democracia soportado en tres dimensiones: efectividad policial; legalidad policial vy;
legitimidad policial. A continuacion se procedera al andlisis de cada una de las dimensiones

proponiendo indicadores para su operacionalizacion.

2.1.1. Dimensidn 1: Efectividad policial

Esta dimension se centra en la calidad de la respuesta que el cuerpo policial ofrece a
las demandas ciudadanas en torno a la seguridad y la convivencia, lo cual esta estrechamente
relacionado con su mision institucional. Como ya se ha indicado en el marco tedrico la misioén
principal de la policia en un régimen democratico radica en garantizar a la sociedad donde
opera condiciones de paz ciudadana previniendo, conteniendo y combatiendo la criminalidad

y la violencia en sus diversas manifestaciones.
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Si bien, las variables que inciden en la seguridad y la convivencia son complejas y
multicausales y, en consecuencia, demandan acciones de coordinacién y responsabilidad
interinstitucional, lo cierto es que ninguna otra institucion del estado tiene esta facultad tan
claramente definida dentro de su mision, ni se establece como la cara visible de la seguridad
publica ante la comunidad, como lo es la policia. En este sentido, pese a que los esquemas
de seguridad publica de los paises estan integrados por diversas instituciones que prestan sus
servicios en funcidon de proveer mas y mejor seguridad a la poblacion, “la policia es uno de
estos componentes y la calidad de su desempefio es muy relevante, pues constituye la cara
visible e inmediata del Estado y de los esfuerzos gubernamentales en el marco de las politicas

criminales” (Tudela, 2011: 5).
Evaluar y medir la efectividad policial resulta complejo por varias razones:

1) Las problemdticas de inseguridad y violencia responden a variables de tipo
multicausal en las que convergen dimensiones que se encuentran fuera de la competencia
directa del cuerpo policial o que en su defecto, demandan acciones de coordinacion y

responsabilidad interinstitucional.

2) Los resultados positivos de la labor policial (outputs) son a menudo invisibles, en
la medida en que “una buena policia es, en parte, una policia que logra que ciertos hechos no

ocurran” (Cano, 2003:3).

3) Pese a tener clara la mision Ultima de la institucion en un contexto democratico,
resulta inicuo disefiar un modelo que establezca las mismas exigencias en términos de
eficiencia a los diversos cuerpos policiales que operan en contextos de seguridad y violencia
disimiles y que cuentan con medios y capacidad institucional dispar, lo que puede justificar
por si mismo el establecimiento de metas distintas a atender e incluso incorporar

concepciones valoricas contrapuestas (Cano, 2003).

4) La calidad, confiabilidad y consistencia de los indicadores, pues ademas de verse
afectados por el sesgo de estimacion originado por la “cifra negra”, pueden ser objeto de
manipulacion por parte de la propia institucion, en la medida en que la policia es evaluada en
funcion de lo que estos reflejan y cuanto mds apreciable sea para ella la evaluacion, mayor
probabilidad de caer en “el juego de los numeros” y registrar datos poco fiables (Reiner,

1998).
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5) Las oscilaciones presentadas en los indicadores utilizados internacionalmente para
medir la efectividad policial, como por ejemplo los homicidios, los robos y los hurtos,
responden a un mayor numero de condiciones causales ajenas a la policia, lo cual puede

sesgar los resultados arrojados por el modelo de medicion.

No obstante, pese a las dificultades mencionadas anteriormente, los indicadores
utilizados para medir la dimension de efectividad policial estdin determinados por la
evolucion de los delitos y las contravenciones, los cuales pueden monitorearse mediante los
registrados estadisticos generados por las entidades competentes como como la policia,
medicina legal y los observatorios de violencia. También, las encuestas de percepcion
ciudadana se establecen como una fuente importante de informacion para tal fin,
especificamente las preguntas que indagan sobre el grado de victimizacion de la poblacion.
Sin embargo, dada la distribucion geo referencial asimétrica del delito y las contravenciones
presente entre los paises y al interior de estos, es necesario seleccionar una canasta de

indicadores a utilizar que refleje la realidad de la criminalidad de los paises objeto de estudio.

A continuacion se presenta una lista de indicadores que pueden ser utilizados para
medir la eficiencia del desempefio policial en el control de la criminalidad y la violencia en
contextos democraticos. De igual forma, se propone un criterio de clasificacion para cada
uno de ellos, que oscila entre 0 y 1, donde 0 corresponde a una situacion ideal para el delito

y las contravenciones y 1 representa el “peor escenario posible” (Cuadro 2).

Para definir los criterios de clasificacion propuestos para cada indicador se acudio,
en el caso de los homicidios, a la clasificacion definida por la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS) y, para el resto de indicadores, se revisaron las tasas mas altas de delitos
registrados a nivel mundial en contextos democraticos, para establecer cuatro rangos de

efectividad.



Tasa anual de homicidios por
cada 100 mil habitantes

Cuadro 2. Indicadores de efectividad policial

Institucion Policial
Medicina Legal
Observatorios del delito
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=0 Efectividad policial ideal =0

>1 <10 Efectividad policial alta =0,33
>10 < 20 Efectividad policial media = 0,66
>20 Efectividad policial baja =1

Tasa anual de hurtos y robos
por cada 100 mil habitantes

Institucion Policial
Medicina Legal
Observatorios del delito

=0 Efectividad policial ideal =0

>1 <88 Efectividad policial alta =0,33

>88 < 214 Efectividad policial media = 0,66
>214 Efectividad policial baja = 1

Tasa anual de lesiones
personales por cada 100 mil
habitantes

Institucion Policial
Medicina Legal
Observatorios del delito

=0 Efectividad policial ideal =0

>1 <88 Efectividad policial alta =0,33

>88 < 214 Efectividad policial media = 0,66
>214 Efectividad policial baja = 1

Tasa anual de extorsiones por
cada 100 mil habitantes

Institucion Policial
Medicina Legal
Observatorios del delito

=0 Efectividad policial ideal = 0

>1 <44 Efectividad policial alta =0,33

>44 < 107 Efectividad policial media = 0,66
>107 Efectividad policial baja =1

Tasa anual de secuestros por
cada 100 mil habitantes

Institucion Policial
Medicina Legal

Observatorios del delito

=0 Efectividad policial ideal =0

>0,001 < 0,20 Efectividad policial alta =0,33
>0,20 < 0,50 Efectividad policial media = 0,66
>0,50 Efectividad policial baja =1

Porcentaje de poblacién que ha
sido victima de un delito

Encuestas de victimizacion

=0 % Efectividad policial ideal = 0

>1% <10% Efectividad policial alta =0,33
>10% < 35% Efectividad policial media = 0,66
>35% Efectividad policial baja =1

Porcentaje de personas
encontradas versus total de
personas desaparecidas

Institucion Policial
Medicina Legal
Observatorios del delito

=100% Efectividad policial ideal = 0

>70% < 99% Efectividad policial alta =0,33
>30% <70% Efectividad policial media = 0,66
<30% Efectividad policial baja =1

Para la medicion de la efectividad policial (EP) se propone agregar, mediante el
método del promedio simple, cada uno de los valores obtenidos por los indicadores de
acuerdo al criterio de clasificacion propuesto, de manera que se obtenga un valor agregado
que oscile entre 0 y 1, el cual puede clasificarse en las siguientes cuatro categorias: 1)
efectividad policial ideal, cuando la EP=0, lo que implica que la paz ciudadana no se ve
perturbada por ninguna accion delictiva; 2) efectividad policial alta, cuando 0> EP <0,33,
lo que representa una tasa aceptable de delitos y contravenciones por cada 100.000
habitantes; 3) efectividad policial media, cuando 0,33>EP<0,66; lo cual corresponde a una
tasa de delitos y contravenciones que no puede considerarse aceptable en democracia pero
tampoco muy mala y; 4) efectividad policial baja, cuando 0,66>EP<I, lo que indica

condiciones de seguridad extremadamente deterioradas que afectan de manera significativa
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y alarmante el desarrollo de la vida en sociedad y el ejercicio pleno de los derechos

ciudadanos.

2.1.2. Dimensidn 2. Legalidad policial

Esta dimension del desempefio policial evalua la forma en que las practicas policiales
se ajustan o no a los lineamientos de deontologia!! policial y si las acciones de los miembros
de la institucion se desarrollan en funcion del respeto o la trasgresion de los codigos de
conducta y disciplina internos y externos, el cumplimento de la constitucion y la ley, el
respeto por la dignidad de las personas y la proteccion de los derechos humanos. Los
indicadores utilizados para medir esta dimension estan relacionados con los procesos de
corrupcion y vinculacion de policias con el delito y las contravenciones, asi como las faltas

disciplinarias simples o agravadas en los que estos puedan incurrir.

Como ya hemos indicado previamente, una policia democratica debe proveer
mayores niveles de seguridad y convivencia ciudadana dentro del marco de los principios
fundamentales del sistema politico (Sain, 2003; Tudela, 2007; Bayley, 2001). Lo anterior
implica que debe garantizar la seguridad pero también la libertad, la igualdad y la justicia y
ninguno de estos valores deben transarse por la consecucion del otro. Por tanto, es vital que
en el afan de proveer seguridad los efectivos policiales no transgredan los derechos de las

personas reconocidos constitucionalmente (Bonilla, 2015b:109).

En democracia es necesario fortalecer la vision del tipo de seguridad que la policia
debe proveer, puesto que su consecucion “debe ser coherente y complementaria con los
propositos del Estado y del sistema politico y éste desafio demanda la adecuada interrelacion
de las politicas y la gestion de los gobiernos enmarcados e inspirados en una vision de
seguridad en democracia” (Lopez & Tudela, 2005:22). Es decir, el desempeio policial no

debe evaluarse “solo desde la perspectiva del resultado final, sino de la forma como actia y

11 “E| término “deontologia” proviene del vocablo griego deon, que significa deber y logos, razonamiento o ciencia. Es una palabra que
por primera vez utilizo el economista, jurista, literario y fildsofo ingles Jeremias Bentham (1748-1832), en una corriente doctrinaria
llamada utilitarismo, que versa sobre los deberes del ser humano, determinados de alguna manera por la ética y la moral, aplicada a
diversas situaciones sociales, es decir, el bien y el mal que cada persona tiene consigo mismo y con los que le rodean en la profesion que
desempefia” (Herrera, 2006: 1).
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cumple su mision” (Tudela, 2012). De esta manera, la mision policial debe garantizarse
soportando sus practicas y estrategias ante todo en el respeto y la reivindicacion de los

lineamientos constitucionales y democraticos.

De alli que practicas como la corrupcion, el uso excesivo e injustificado de la fuerza,
la arbitrariedad, el abuso de autoridad y/o la violacion de los derechos de los ciudadanos,
entre otras, intenten ser reguladas, prohibidas, controladas y condenadas desde el
establecimiento de cddigos de ética y de conducta fundados en el respeto de los derechos de
los ciudadanos y el orden constitucional, que pretenden, en ultimas, desligar las malas

practicas del trabajo policial (Garriga, 2016).

Evaluar y medir la legalidad policial impone retos relacionados principalmente con
la obtencion de informacion completa y fiable. En escenarios de corrupcion y cuando los
mecanismos de control especializados estan al interior de la propia policia, la situacion es
aun mas compleja, pues al igual que en el caso de la efectividad policial, los indicadores
pueden ser manipulados y alterados por los intereses propios de la institucion, asi como por
la cifra negra, es decir, por el porcentaje de malas practicas que no se denuncian, bien sea por
desconfianza y temor de la ciudadania frente a los nexos de los efectivos con el delito, o por
el temor a las represalias de las que puedan ser objeto algunos efectivos, cuando su testimonio
relaciona a un mando superior con trasgresiones graves al cédigo de conducta. Es alli, donde
“las encuestas de percepcidon son nuevamente un buen instrumento, asi como los datos y
registros que pueden ser aportados por organismos de derechos humanos que realizan

supervision sobre las policias” (Mohor, 2007: 6).

Sin embargo, a pesar a las deficiencias sefialadas anteriormente, los indicadores
utilizados para medir la dimension de legalidad policial estan determinados por la cuantia
en que los efectivos de la institucion incurren en trasgresiones a los codigos de conducta y
en general permean los derechos ciudadanos reconocidos constitucionalmente. Dichas
practicas pueden monitorearse mediante los registrados estadisticos generados por las
entidades competentes como las oficinas de control interno y externo de la Policia,
inspectorias, procuradurias, fiscalias, personerias y organizaciones no gubernamentales

(ONG). Asi mismo, las encuestas de percepcion ciudadana se pueden establecer como fuente
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util, especificamente cuando indagan sobre actos de corrupcion propiciados por el cuerpo de

seguridad.

A continuacion se presenta una lista de indicadores que pueden ser utilizados para
medir la legalidad policial en el ejercicio de sus funciones. Se propone un criterio de
clasificacion para cada uno de ellos, que oscila entre 0 y 1, donde O corresponde a una
situacion ideal de apego a la ley en las practicas policiales y 1 representa el peor escenario

posible de ilegalidad policial (Cuadro 3).

Para definir los criterios de clasificacion propuestos para cada indicador, se acudid a
la socializacion y debate sobre estos con funcionarios de la institucion policial de tres paises
latinoamericanos: El Salvador, Colombia y Venezuela. Es importante sefialar que ante el
sesgo que puede generar la utilizacion exclusiva de las fuentes oficiales y la necesidad de
contrastar la informacion con otras organizaciones, se recomienda utilizar todos los datos
disponibles que al respecto se hayan generado en cada pais, como los que se derivan de las
encuestas de percepcion, las ONG defensoras de derechos humanos y las denuncias

periodisticas sobre abuso policial.

Cuadro 3. Indicadores de legalidad policial

Tasa anual de denuncias de abuso de autoridad
policial por cada 10 mil policias

Institucion Policial
Inspectorias
Procuradurias
ONG

>0 <0,99 practicas policiales ideales =0

>1 <10 buenas practicas policiales=0,33
>10 < 20 regulares practicas policiales= 0,66
>20 malas practicas policiales= 1

Porcentaje de manifestantes heridos por policias

Institucion Policial,
Medicina Legal,

=0% practicas policiales ideales =0
>1% <2% buenas practicas policiales =0,33

un soborno

percepcion ciudadana

respecto del total de manifestantes detenidos Inspectorias > 2< 5 regulares practicas policiales = 0,66
Procuradurias >5 malas practicas policiales = 1
ONG
=0% practicas policiales ideales =0
Porcentaje de poblacion a la que se le ha solicitado  Encuestas de >1% <2% buenas practicas policiales =0,33

> 2< 5 regulares practicas policiales = 0,66
>5 malas practicas policiales= 1

Institucion Policial,

>0 <0,99 practicas policiales ideales =0

género)

Tasa anual de efectivos involucrados en situaciones ~ Medicina Legal, >1 <10 buenas practicas policiales=0,33
en las que se gener6 muerte por cada 10 mil Inspectorias >10 < 20 regulares practicas policiales= 0,66
policias Procuradurias >20 malas practicas policiales= 1

ONG
Tasa anual de efectivos sancionados, destituidos, Institucion Policial, >0 <0,99 practicas policiales ideales =0
suspendidos o judicializados por faltas al servicio, Medicina Legal, >1 <10 buenas précticas policiales=0,33
negligencia y por pertenecer a organizaciones al  Inspectorias >10 < 20 regulares practicas policiales= 0,66
margen de la ley por cada 10 mil policias.  Procuradurias >20 malas practicas policiales= 1
(Discriminado por rango jerarquico, tipo de faltay ONG

Porcentaje de presos que fueron miembros de la
Policia

Sistemas penitenciarios

=0% practicas policiales ideales =0

>1% <10% buenas practicas policiales =0,33

> 10%<= 40% regulares practicas policiales = 0,66
>40% malas practicas policiales= 1
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Para la medicion de la legalidad policial (LP) se propone agregar, mediante el
método del promedio simple, cada uno de los valores obtenidos por los indicadores de
acuerdo al criterio de clasificacion propuesto, de manera que se obtenga un valor agregado
que oscile entre 0 y 1, el cual puede clasificarse en las siguientes cuatro categorias: 1)
legalidad policial ideal, cuando la LP=0, lo que corresponde a la ausencia total de malas
précticas policiales, es decir, a una institucion completamente transparente, integral y
respetuosa del marco normativo en el que opera; 2) legalidad policial alta, cuando 0> LP
<0,33, lo que representa una tasa moderada de corrupcidn, vinculacion con el delito y faltas
disciplinarias al interior de la policia; 3) legalidad policial media, cuando 0,33>LP<0,66, lo
que implica una tasa de transgresion de codigos de conducta y disciplinarios que no puede
considerarse aceptables en democracia pero tampoco muy malos y; 4) legalidad policial
baja, cuando 0,66>LP<l, lo que indica una tasa de malas practicas policiales
extremadamente elevada, que hace del cuerpo de seguridad un nicho de corrupcion y fuente
de violencia y vulneracion de derechos, que en lugar de proteger a los ciudadanos

garantizandoles mayores y mejores niveles de bienestar, se instituye como un victimario mas.

2.1.3. Dimensidn 3. Legitimidad policial

Esta dimension evalia los niveles de confianza, credibilidad y respeto que los
ciudadanos declaran tener en la policia. Los indicadores planteados para medir esta
dimension estan relacionados con la percepcion de los miembros de la sociedad en la que el
cuerpo de seguridad opera, de alli que las encuestas de percepcion ciudadana sean la fuente
principal de informacion para conocer tal fin, principalmente aquellas preguntas que indagan
sobre la calidad del servicio que el cuerpo de seguridad presta, la confianza que los
ciudadanos depositan en la policia, el trato que reciben de su parte y la sensacion de seguridad

o (inseguridad) que le genera la institucion.

En el capitulo anterior se concluyd que en democracia al ser el ciudadano el cliente
de la gestion policial (Peel, 1829) (Cit. en Rico, 1983), la percepcion que éste tenga de ella

es determinante a la hora de evaluar su funcion, puesto que es indispensable que la institucién
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de seguridad cuente con el respeto y el reconocimiento de la ciudadania, sea acreedora de su
confianza y se encuentre exaltada por su trato respetuoso, atento y diligente. Lo anterior
resulta fundamental para que “las organizaciones policiales puedan llevar a cabo su actividad
cotidiana y perdurar en el tiempo” (Requena, 2016:3). Asi mismo, es la comunidad la que
puede dar fe del grado de acercamiento que esta institucion ha establecido con la sociedad y,
a manera de percepcion, evaluar los modelos de prestacion del servicio policial fundados en

la vocacioén de trabajo comunitario y de proximidad (Easton, 1965).

De igual forma, la legitimidad social de la accion policial es clave porque ella se
asocia a la gobernabilidad, es decir, al derecho a gobernar y al reconocimiento de ese derecho
por parte de los gobernados (Beetham, 1991). En este sentido, haber sido victima del crimen
erosiona el compromiso de los ciudadanos con el respeto de la ley por parte de la policia.
Asi, en la medida en que las personas se sienten mas inseguras, estdn mas dispuestas a aprobar
que la policia acttie al margen de la ley con tal de atrapar delincuentes, y con ello se erosiona
el Estado de Derecho y se elevan las demandas ciudadanas en torno a un desempefio policial

mas efectivo en la lucha contra el delito y las contravenciones (Seligson & Smith, 2010).

En consecuencia, “a mayor legitimidad de la policia, mayor disposicion por parte de
la ciudadania a aceptar y a cumplir sus ordenes, a colaborar activamente con ella y a cumplir
con las leyes en general. Por el contrario, a menor legitimidad policial, genera menor
deferencia hacia la policia y sus agentes, menor colaboracion y predisposicion al
cumplimiento voluntario de las normas, lo que conduce a escenarios de gobernabilidad en

los que predominan las intervenciones policiales coactivas (Requena, 2016:5).

De alli que la obtencion del objetivo de promover la legitimidad del cuerpo de
seguridad resulte clave a la hora de evaluar el desempefio policial dentro del marco
democratico, no solo porque las reformas policiales puesta en marcha a finales del siglo XX
en paises gobernados por éste régimen asi lo declararan, sino porque ésta resulta clave para
estrechar la conexion entre los individuos y las estructuras sociales y politicas, favoreciendo

la consolidacion del sistema politico (Habermas, 1979; Barker, 2003).

De esta manera la legitimidad policial podria catalogarse como el producto de un
proceso “sometido a la experiencia y a las valoraciones que las personas hacen del

funcionamiento cotidiano de la policia (...), lo que supone afirmar que la ciudadania se siente
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obligada a obedecerla, a seguir las indicaciones de sus agentes, de quienes piensan que actiian
de acuerdo con lo que establecen las leyes y las normas que regulan la funcién policial, y con
quienes comparten buena parte de los valores morales dominantes en la sociedad de
referencia” (Requena, 2016:11). De alli que esta dimension haga referencia a la capacidad
de la policia para obtener obediencia, respeto y reconocimiento por parte de la poblacion, sin
necesidad de recurrir al uso extremo y arbitrario de la fuerza, de tal forma que los ciudadanos
sean capaces de aceptar y reconocer su autoridad porque la ética del ejercicio policial y la
ejemplaridad de su accionar legitiman politicamente su poder (Jackson, Brandford, Hough &

Murray, 2012).

Al igual que en el caso de la efectividad policial y las practicas policiales, los
indicadores propuestos para la medicion de esta dimension presenta limitaciones, debido a
que las fuentes principales son las encuestas de percepcion, las cuales estan afectadas por
sesgos de orden social, cultural, psicoldgico e historico que influyen en la percepcion de los
ciudadanos, asi como los sesgos propios del disefio metodologico como son las
caracteristicas del muestreo, el orden de las preguntas, las particularidades del trabajo de

campo, los criterios de codificacion y los margenes de error (PNUD, 2013).

Pese a las complejidades sefialadas, a continuacion se presenta una lista de
indicadores que pueden ser utilizados para medir la legitimidad policial en democracia. Se
propone un criterio de clasificacion para cada uno de ellos que oscila entre 0 y 1, donde 0
corresponde a los mejores niveles de legitimidad de los que pueda gozar el cuerpo de
seguridad, es decir, que todos los ciudadanos de la circunscripcion especifica donde opera
declaran confiar, creer y respetar a la policia y 1 representa el peor escenario posible de
deslegitimidad policial (Cuadro 4). Para definir los criterios de clasificacion propuestos para
cada indicador de esta dimension del desempefio policial democratico, se acudid a la
socializaciéon y debate con funcionarios de la institucion policial de tres paises

latinoamericanos: El Salvador, Colombia y Venezuela.
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Cuadro 4. Indicadores de legitimidad policial

Porcentaje de ciudadanos que confia en la Encuestas generales de =100% legitimidad policial ideal = 0

Policia respecto a la poblacion total percepcion ciudadana >80% <99% legitimidad policial alta =0,33
> 50%< 80% legitimidad policial media = 0,66
< 50% legitimidad policial ideal = 1

Porcentaje de cindadanos que evalia bien o Encuestas generales de =100% legitimidad policial ideal = 0

muy bien la actuacion policial en prevencién de percepcion ciudadana >80% <99% legitimidad policial alta =0,33

delitos respecto a la poblacion total > 50%<= 80% legitimidad policial media = 0,66
< 50% legitimidad policial baja = 1

Porcentaje de ciudadanos que considera que la Encuestas generales de =100% legitimidad policial ideal = 0

policia es nada o muy poco corrupta respecto a percepcion ciudadana >80% <99% legitimidad policial alta =0,33

la poblacién total > 50%< 80% legitimidad policial media = 0,66
< 50% legitimidad policial baja= 1

Porcentaje de ciudadanos que considera que la Encuestas generales de =100% legitimidad policial ideal = 0

policia no esta involucrada en actividades percepcion ciudadana >80% <99% legitimidad policial alta =0,33

delictivas respecto a la poblacion total > 50%= 80% legitimidad policial media = 0,66
< 50% legitimidad policial baja= 1

Porcentaje de ciudadanos que considera que la Encuestas generales de =100% legitimidad policial ideal = 0

problematica de inseguridad ha mejorado con percepcion ciudadana >80% <99% legitimidad policial alta =0,33

respecto al afio anterior > 50%< 80% legitimidad policial media = 0,66
< 50% legitimidad policial baja= 1

Porcentaje de ciudadanos que considera que Encuestas generales de =100% legitimidad policial ideal = 0

comparado con el afio pasado la policia ha sido percepcion ciudadana >80% <99% legitimidad policial alta =0,33

mas efectiva > 50%= 80% legitimidad policial media = 0,66
< 50% legitimidad policial baja= 1

Para la medicion de la legitimidad policial (LEP) se propone agregar, mediante el
método del promedio simple, cada uno de los valores obtenidos por los indicadores de
acuerdo al criterio de clasificacion propuesto anteriormente, de manera que se obtenga un
valor agregado que oscile entre 0 y 1, el cual puede clasificarse en las siguientes cuatro
categorias: 1) legitimidad policial ideal, cuando la LEP=0, lo que corresponde a una
institucion que cuenta con la confianza, el respeto y la credibilidad de todos los usuarios de
su servicio: los ciudadanos; 2) legitimidad policial alta, cunando 0> LEP <0,33, lo que hace
referencia a un porcentaje elevado de ciudadanos que confia en la policia y tiene una
percepcion positiva sobre su desempeno; 3) legitimidad policial media, cuando
0,33>LEP<0,66, lo que corresponde un porcentaje de ciudadanos que desconfia, no cree, ni
respeta a la policia, que no puede considerarse aceptable en democracia pero tampoco muy
malo y; 4) legitimidad policial baja, cuando 0,66>LEP<1, lo que indica un porcentaje muy

elevado de ciudadanos frente a los cuales la institucion policial se encuentra deslegitimada.
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2.1.4. indice de Desempefio Policial Democratico (IDPD)

Después de establecer lo que se entiende por desempeiio policial democratico este
apartado presenta un modelo para su medicion, el Indice de Desempeifio Policial Democratico
(IDPD), el cual se disefia como una propuesta de medicion que agrega las diversas
dimensiones del desempefo policial y la multiplicidad de indicadores que pueden ser ttiles
para su operacionalizacion. En este sentido, la amplia informacién que implica analizar el
desempefio policial hace necesario buscar una metodologia integradora que pueda ser
utilizada por los entes de control para realizar un adecuado seguimiento y evaluacion del
desempefio de su cuerpo de seguridad y determinar su grado de funcionalidad para la
consolidacion del régimen, estableciéndose como un indicador compuesto que recoge
informacion de tres dimensiones concretas: efectividad policial, legalidad policial y

legitimidad policial.

Este indice se calcula con base en el promedio ponderado obtenido por cada una de
las tres dimensiones a evaluar, el cual podra oscilar entre una escala de 0 a 1. Los valores
obtenidos permitiran clasificar el desempefio policial democratico en cuatro categorias: 1)
ideal (IDPD=0); 2) alto (0>IDPD<0,33); 3) medio (0,33>IDPD<0,66); 4) bajo
(0.66>IDPD<1). Donde, el IDPD ideal representa un desempefio absolutamente democratico;
el IDDP alto representa un desempeiio policial mas coherente con los principios y
fundamentos democraticos y, por ende, favorable para la consolidacion del régimen. Por el
contrario, el IDPD bajo indica un desempefio policial menos funcional para la consolidacion

democratica.

Para el célculo de IDPD se utiliza la siguiente ecuacion que agrega los subindices
construidos para cada dimension, teniendo en cuenta el siguiente peso porcentual, 35%

efectividad policial, 35% legalidad policial y 30% legitimidad policial:

4
IDPD = Z B.(D;)
i=1
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Donde £ es la importancia relativa de cada subindice (D) con respecto a las 3

dimensiones.

Por su parte, para el calculo de los subindices de cada una de las tres dimensiones se

utiliza la siguiente ecuacion:

N
D = Z Bill)

Donde:

- I es el indicador.
- N es el nimero de indicadores a usar para la estimacion.
- Pes la importancia relativa de cada indicador con respecto al total

de indicadores.

Es importante aclarar que para ambos ejercicios estimativos, de calculo del IDPD y
de los subindices de cada dimension, debe tenerse en cuenta que la suma de los f5;sea igual a
launidad, es decir, debe ponderarse la importancia de cada dimension (D) o de cada indicador
(I), respecto del conjunto que los engloba, esto en funcidon del contexto particular en el que
opera cada cuerpo policial y las metas institucionales enmarcadas en la formulacion de

politicas publicas.

2.2. Variables causales del desempefio policial democratico

Diversos estudios realizados sobre los cuerpos policiales apuntan a que los procesos
reformistas democratizadores “orientados a reforzar su caracter civil, profesional y apolitico”
(Tudela, 2011:11), han fracasado en varios paises como consecuencia de que ciertas
caracteristicas continian presentes en estas instituciones de seguridad, dentro de las que se
destacan la fuerte dependencia de la politica; el retorno de la militarizacion; la débil cultura
democratica; las deficiencias en los mecanismos de compilacion y andlisis de informacion,

gestion, planificacion y evaluacion; la persistencia de la centralizacion y la jerarquizacion de



52

la estructura; los problemas en el reclutamiento, la seleccion y la formacion del personal; la
ausencia de una carrera policial; las limitaciones en la capacidad institucional; las
deficiencias del régimen disciplinario; la ausencia de mecanismos de control y rendicion de
cuentas acertados; la baja coordinacion y articulacion con otras instituciones del sistema de
seguridad publica y; la ausencia de politicas integrales en materia policial y de seguridad
ciudadana que apuntan a acciones reactivas con uso acentuado de la fuerza (Cruz &

Chinchilla, 2002; Bayley 2003; Friihling, 2001; Malarino, 2003; Sain & Knoop, 2010).

Esta tesis propone la revision de tres variables independientes tendientes a explicar
los avances que los cuerpos policiales presentan en la consolidacion de un desempefio policial
democratico: profesionalizacion policial, capacidad institucional y accountability
policial. A continuacion se presenta la justificacion tedrica que soporta dicha relacion y se

proponen dimensiones e indicadores para el estudio de cada una de estas variables.

2.2.1. Variable causal 1: Profesionalizacién de la policia

El concepto de profesionalizacion de la policia se encuentra poco desarrollado
tedricamente y resulta, a la luz de los estudios actuales, muy ambiguo, puesto que ain no hay
“un acuerdo previo sobre si la policia es realmente una profesion, una ocupaciéon o una
institucion del Estado mas o menos funcionalizada” (Martin, 1992:206). Lo que si esta claro
es que las reformas policiales desarrolladas en el marco de procesos democratizadores han
venido instituyendo el concepto como elemento clave para garantizar un desempeio policial
coherente y funcional para la democracia y, al revisar los componentes de la
profesionalizacion impulsados en dichas reformas, asi como los desarrollos teoricos
adelantados al respecto, es posible identificar caracteristicas elementales ligadas al concepto,

que para efectos de esta tesis seran catalogadas como dimensiones.

Tras dicha revision se propone para la definicion de la profesionalizacion de la policia
la posibilidad de constituir el ejercicio policial dentro del marco de una carrera profesional,
que demandan criterios estrictos de seleccion y formacion orientados a garantizar la
vinculacién de perfiles idoneos para el ejercicio policial en democracia y que favorece la

movilidad salarial en funcion de mayores grados de formacidn, especializacion y buen
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desempefio. Lo anterior garantiza condiciones dignas de trabajo que retribuyen econdmica,
motivacional y emocionalmente, la exposicion al peligro y el elevado riesgo para la vida y la
integridad que supone para los policias la prestacion de su servicio, en aras de cumplir

eficientemente con la mision que sobre ellos recae.

Esta tesis plantea que la profesionalizacion de la policia afecta cada una de las
dimensiones del desempefio policial democratico (variable dependiente), de acuerdo a los

siguientes criterios:

1) Una policia mas profesionalizada se encuentra mejor capacitada para entender la
complejidad del delito y ofrecer respuestas que trasciendan al simple concepto del “positivo”.
En la medida en que la policia desarrolle competencias sera capaz de ofrecer un servicio
caracterizado por la planeacion estratégica e impactar de forma positiva los niveles de

efectividad policial en la prestacion de su servicio.

2) La profesionalizacion de la policia implica que sus efectivos cuenten con una
formacidn en democracia y derechos humanos fuerte, que les permita comprender el marco
que los regula y la pertinencia de sus codigos éticos y disciplinarios. Es de esperarse que los
policias que cuenten con dicho perfil, al tener una formacion con énfasis en los controles
sobre la conducta y la responsabilidad frente al cumplimiento de sus funciones, disminuyan
su probabilidad de incurrir en malas practicas policiales y, por ende, sus acciones se sustenten
en un trato cercano y ante todo respetuoso de los derechos de los ciudadanos y el orden

constitucional, lo cual implicaria una mayor legalidad policial.

3) En la medida en que los policias sean capaces de prestar un servicio profesional,
los ciudadanos reconocerdn que cuentan con una institucion competente, preparada, idonea
y mejoraran la percepcion que tienen sobre ellos, estimulando un mayor grado de

legitimidad policial.

Para el anlisis de los niveles de profesionalizacion de la policia se propone la revision
de las siguientes dimensiones: 1) seleccion y formacion del personal policial; 2) delimitacion

de funciones y; 3) régimen laboral.



54

2.2.1.1. Dimension 1: Seleccién y formacion del personal policial

Un requerimiento para la profesionalizacion de la policia es que sus integrantes
cuenten con un nivel optimo de formacion, es decir, que hayan sido “capacitados teorica y
académicamente mediante un sistema pedagdgico de maxima calidad y capacitados fisica y
tacticamente mediante un sistema de entrenamiento del mas alto nivel” (PDUH-UNAM,
2013: 4). En este sentido, la formacion policial se encuentra vinculada con la adquisicion de
habilidades, capacidades y conocimiento que se instituyen como herramientas claves para el

ejercicio de sus funciones (Osse, 2009).

Esta formacion policial debe disefiarse y ofrecerse en funcion del modelo de policia
con la que deseé contarse, teniendo en cuenta los requerimiento que a mediano y largo plazo
tendra la institucion en materia de enfrentamiento de fendmenos criminales y las deficiencias
en su estructura orgénica, bien sea para enfatizar en “el nivel tactico de entrenamiento basico,
que formaria a los agentes con educacion media ubicados en los niveles de subordinacion de
la escala; o en el nivel operacional de entrenamiento avanzado, para oficiales de carrera, cuya
preparacion les permitiria asumir los mandos operativos, estratégicos y téacticos de la
institucion; o en el nivel estratégico de gestion policial especializada” (Arias, Rosado y Sain,

2012:33).

Independientemente del nivel de formacion que se requiera (tactico, operacional o
estratégico), la carrera policial debe estar disenada, gestionada y administrada pedagdgica y
curricularmente por un instituto superior de seguridad publica capaz de suscribir convenios
con universidades y academias policiales nacionales o internacionales que disefien, ejecuten
y evalien conjuntamente el pensum, el proceso y la duracién de la formacion, garantizando
que éste sea pertinente y coherente con la doctrina policial, la estructura organica de la
institucion y el marco politico, social, econdmico y criminal en el que opera (Arias, Rosado

& Sain, 2012).

Para ello, es indispensable que dentro de los nucleos curriculares tedricos y practicos
de formacion basica de los efectivos policiales en democracia, se incluyan, entre otros,
aquellos que los capaciten en bases legales e institucionales de la labor policial, uso de la

fuerza, sistema politico, democracia, buen gobierno, derechos humanos, ética policial,
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libertad y proteccion ciudadana, politicas publicas, esquemas publicos de seguridad,
investigacion y uso de herramientas tecnoldgicas. Lo anterior no implica que la formacion
deba dejar de lado los nucleos relacionados con la funcidon y la gestion policial, la
criminalistica y los componentes de especializacion en seguridad preventiva, operaciones
policiales, inteligencia criminal, logistica policial, direccion operacional y actualizacion y

entrenamiento (Arias, Rosado & Sain, 2012: 63-67).

Ademas, la formacién policial debe ser permanente y progresiva, permitiendo que los
miembros de la institucion logren avanzar en sus niveles formativos de pregrado (diplomados
técnicos y licenciaturas) y posgrado (maestrias y doctorados), lo cual sera determinante para
ascender a los efectivos a cargos organicos de mayor relevancia. Dicha formacion debe
encausarse hacia la formacion de los perfiles y especialidades policiales requeridos por la
institucion. En este sentido, la consolidacion de una carrera policial adquiere gran relevancia
y demanda recursos publicos capaces de garantizarla y estimularla, entre otras cosas,
mediante la contratacion de un equipo docente especializado, nacional y extranjero; la
suscripcion de convenios con instituciones de educacion técnica y superior que refuerce el
componente civico de la institucion y; la ampliacion de la oferta de becas, financiacion y
descuentos para la formacion, “a los que se pueda acceder por mérito, en igualdad de
oportunidades y por medio de procesos transparentes y equitativos” (Arias, Rosado & Sain,

2012: 62).

La eleccion del personal que accede a la formacion policial debe ser idonea, estricta
y rigurosa, supeditandose principalmente a la seleccion por méritos basada en un perfil de
aptitudes, requerimientos psicologicos y antecedentes académicos y profesionales, definido
y diferenciado para cada uno de los niveles, jerarquias y especializaciones. Para ello, resulta
necesario que la academia cuente con criterios e instrumentos para la evaluacion de los
postulantes, los cuales permitan identificar sus potencialidades y habilidades para cada una
de las areas de formacidon, de manera tal que “los procesos de seleccion deben
profesionalizarse mediante entrevistas, desarrollo de perfiles psicologicos, etcétera, para
elegir Uinicamente a quienes estén en capacidad de cumplir con las funciones policiales”

(Arias, Rosado & Sain, 2012: 64).
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De alli que se requiera que los perfiles convocados se encuentren definidos en funcion
de los conocimientos minimos requeridos, las habilidades cognitivas, fisicas, psicomotrices
y psicosociales, asi como las actitudes, las competencias y la disposicion de los atributos
personales para enfrentar las caracteristicas intrinsecas de la funcidn policial, como es el
caso de las exigencias laborales, el estrés, los dilemas éticos y las situaciones de tension

(Arias, Rosado & Sain, 2012).

Asi mismo, la profesionalizacion de la seleccion del personal requiere la existencia
de protocolos claros y publicos sobre el procesos de seleccion en los que cada una de las
etapas estén definidas y estandarizadas, asi como criterios de evaluacion y en los que se
contemple la posibilidad de que puedan postularse diversos representantes de las clases

sociales, independientemente de su raza, género, estrato econdmico y preferencia sexual.

2.2.1.2. Dimension 2: Delimitacion de las funciones policiales

Un segundo elemento clave de la profesionalizacion radica en la necesidad de que los
perfiles de formacion sean consecuentes con las funciones desempefnadas por los efectivos,
es decir, que estos sean ubicados en los cargos o las areas para las que se capacitaron, lo cual
promovera la especializacion de la funcidon policial soportada en la delimitacion de las
funciones propias de cada uno de los eslabones de la estructura organica de la institucion

(Arias, Rosado & Sain, 2012).

De esta manera, la profesionalizacion de la policia demanda una estructura en la cual
las funciones, las labores y los perfiles policiales estén claramente distinguidos y
diferenciados institucionalmente y, por ende, cada uno pueda dedicarse especialmente a las
actividades en las que cuenta con las mayores competencias y aptitudes, bien sea de orden
reactivo, preventivo o investigativo. (Sabate, 1984; Arias, Rosado & Sain, 2012; PDUH-
UNAM, 2013). No obstante, la delimitacion funcional no implica la desarticulacion entre las
unidades, por el contrario, demanda para el buen funcionamiento de la institucion la

comunicacion permanente, la integracion y la complementariedad entre ellas.
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Dichas demandas de especializacion y delimitacion de las funciones propias del perfil
policial, adscritas constitucionalmente en democracia al establecimiento de la seguridad
publica, hacen necesaria la desvinculacion de los militares de esta competencia, incluso en
condiciones comprometedoras de desorden publico, donde las unidades especiales de policia
deben ser desplegadas para restituir los problemas internos que amenacen la paz ciudadana
y la convivencia, antes que optar por la implementacion de operaciones conjuntas con el
Ejército. “De presentarse una amenaza a la seguridad interna que objetivamente supere las
capacidades de reaccion de las fuerzas de seguridad civiles, el Estado podria acudir al recurso
de ordenar la movilizacion de fuerzas policiales especializadas para contenerla, asegurando
que su actuacion esté bajo el control y la conduccion de las autoridades responsables de la

seguridad civil” (Arias, Rosado & Sain, 2012: 32).

En este sentido, la profesionalizacion de la policia implica su desmilitarizacion
organizativa y funcional. Las razones para enfatizar en este asunto son las diferencias en la
formacion y la naturaleza de estas instituciones, que para el caso de los militares se
fundamenta en una vocacion castrense que pone énfasis en la jerarquia, la disciplina, las
estructuras de mando y un sentido desligado de la sociedad, promoviendo técnicas de
entrenamiento militar que enfatizan en el uso de las armas y las ticticas disefadas para
aniquilar al enemigo. Por el contrario, la funcién policial es més preventiva y controladora
de los flagelos de la inseguridad y la violencia, soportandose en la mediacion, el uso

restringido de la fuerza y el trabajo cercano con la ciudadania (Dammert & Bailey, 2007).

No basta con que las funciones estén claramente delimitadas dentro de la estructura
organica de la policia y que éstas se desliguen y distancien de las militares, sino que también
se hace indispensable para estimular el buen desempefio policial que estds sean limitadas.
Debe evitarse en lo posible que los cuerpos policiales asuman funciones ajenas a las indicadas

constitucionalmente'?.

12 por ejemplo, “es indispensable acordar modalidades de proteccion fisica de las delegaciones diplomaticas ajenas a la proteccion policial;
asegurar que la prestacién de seguridad a funcionarios publicos y extranjeros que visitan el pais no incida en el debilitamiento del cuerpo
policial, acudiendo también a otras modalidades de proteccion; y disefiar programas de capacitacion en seguridad penitenciaria
especificos para los recursos humanos destinados a funciones de seguridad en los centros carcelarios” (Arias, Rosado & Sain, 2012: 30).
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2.2.1.3. Dimension 3: Régimen laboral policial

Finalmente, la profesionalizacion demanda un esquema claro de reconocimiento,
ascenso y régimen laboral que haga de la carrera de policia un proyecto de vida atractivo,
dignificando el oficio y ofreciendo una recompensa justa, junto con los beneficios que todo
trabajador que desempefia una labor de especial peligro debe poseer. Lo anterior se instituye
como un incentivo determinante para motivar a los policia a sentir vocacion, comprometerlos
con su funcion y disminuir el riesgo de que la precaria situacion laboral los lleve a inmiscuirse
en complicidades con el delito, las contravenciones y la corrupcion (Arias, Rosado & Sain,

2012; PDUH-UNAM, 2013).

Una carrera profesional atractiva para profundizar la profesionalizacion y coherente
con los riesgos a los que se expone quién cumple idoneamente con su funcion, debe
contemplar unos elementos minimos como son: un salario justo correspondiente al cargo
jerarquico; un sistema de jubilacion equivalente al 100% por retiro o por alguna incapacidad;
compensaciones complementarias por llegar a la edad limite que fija la ley; ayuda suficiente
para gastos de sepelio; fondo de ahorro; crédito que permita la adquisicion o mejoramiento
de vivienda; seguro de educacion o becas de estudios para los hijos; seguro de gastos médicos
mayores; seguro de vida complementario de monto justo; casa hogar para retirados; centros
vacacionales; centros de recuperacion fisica y psiquica; establecimiento de guarderias
infantiles y tiendas econdmicas y; servicios psicoldgicos permanentes (PDUH-UNAB, 2013:

32-33).

Las condiciones laborales de los policias deben contemplar una buena remuneracion,
que evite que el policia no se dedique de manera exclusiva al desempeiio de sus funciones o
que se vincule con redes criminales y delictivas. Desde luego, dicha remuneracion debera ser
acorde con el grado jerarquico y el nivel de formacion de los efectivos, los cuales estaran
siempre interesados en acceder a una formacion progresiva, dado el incremento salarial que

esto supone.

Ademads, deben existir bonificaciones o retribuciones que compensen las
responsabilidades inherentes al grado jerarquico, el cumplimiento de las tareas asignadas y

el buen desempefio, estableciéndose claramente las condiciones para su otorgamiento por



59

antigiiedad, tiempo minimo cumplido, capacitacion superior, actividad riesgosa, mayor
responsabilidad, jefatura, funcién indeterminada, tarea extraordinaria o excepcional,
desempefio destacado, (Arias, Rosado & Sain, 2012: 67). Es importante compensar con
bonificaciones o retribuciones los gastos en los que los efectivos incurran como consecuencia
del cumplimiento de servicios que realicen bajo 6rdenes de superiores como por ejemplo los
que se generen por movilidad, vidticos, vestimenta, interrupcion de licencia y gastos

eventuales.

Todo lo que complemente la retribucion salarial y que se traduzca en bienestar para
el personal policial, como por ejemplo el acceso a regimenes especiales de salud, educacion
y vivienda, dignificardn la carrera policial, comprometeran a sus efectivos con su
permanencia en la institucion y el cumplimiento correcto de su labor y, lo desestimularan a
cometer acciones que puedan restringir temporal o definitivamente su vinculacién con la
misma. Teniendo en cuenta las implicaciones hasta ahora expuestas con respecto a la
profesionalizacion de la policia, se propone para la operacionalizacion de cada una de sus

dimensiones los siguientes indicadores (Cuadro 5):

Cuadro 5. Dimensiones e indicadores de la profesionalizacion de la policia

Rigurosidad y claridad en las convocatorias y procesos de seleccion para curso basico

Seleccion y o de especializacion Institucion Policial
formacion del Rigurosidad en la formacion y evaluacion de los cursos policiales Academia de Policia
personal policial ~ Enfasis de la formacion en derechos humanos, democracia, trabajo comunitario, Ministerio de Seguridad

técnicas policiales y TIC

Incentivos econdmicos orientados a estimular mayores niveles de formacion en el
personal policial

Condiciones operativas de la Academia de Policia (perfil docente, convenios
existentes, etc.)

Delimitacion y diferenciacion funcional de las unidades que conforman la estructura

Delimitacion de  organica de la policia Institucion Policial
las funciones Coherencia entre el perfil de capacitacion de los efectivos de la policia y las unidades Ministerio de Seguridad
policiales en la que operan

Caracteristicas de la jerarquia policial
Separacion organica y operativa de la policia y el Ejército

Remuneracion salarial y beneficios monetarios y no monetarios ofrecidos a efectivos
Régimen laboral  seguin rango Institucion Policial
policial Claridad en los reglamentos sobre ascenso policial relacionados con mayores niveles Ministerio de Seguridad
de formacion
Facilidad para ascender en la jerarquia policial con respecto al total de efectivos que
cumplen con los requisitos
Caracteristicas y condiciones para acceder a jubilacion
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2.2.2. Variable causal 2: Capacidad institucional

El concepto de capacidad institucional ha sido objeto de diversas interpretaciones a
lo largo del tiempo, no obstante, se encuentra estrechamente relacionado con la habilidad que
poseen las instituciones para alcanzar sus objetivos misionales, enfrentando las dificultades
que puedan entorpecer dicho fin (Fukuda & Hill, 2002). De esta manera, desde mediados de
la década de los ochenta, los esfuerzos para mejorar el desempeno de las instituciones se
relaciona principalmente con la necesidad de fortalecer sus habilidades mediante técnicas de
reingenieria organizacional y “la construccion, el mejoramiento y el fortalecimiento de la
estructura interna (...), buscando solucionar problemas concretos de la organizacion” (Rosas,

2008:121).

Esta postura restringida enfocada en el interior de las instituciones, es decir, en los
aspectos técnicos, administrativos, organizativos y procedimentales, fue complementada con
una vision mas compleja que involucra elementos contextuales, sociales y culturales como
condicionantes de la capacidad de las instituciones para alcanzar los objetivos y las metas
trazadas. Asi, en la década de los noventa se dio paso hacia un “enfoque que ubica los
problemas organizaciones dentro de un entorno con varios niveles, actores e influencias, y

con importantes interdependencias entre estos” (Ospina, 2002:3).

Ambos enfoques de capacidad institucional no se encuentran en conflicto, por el
contrario, se complementan, puesto que reconocen que la capacidad técnica, administrativa,
organizativa y procedimental de las instituciones estd determinada, en parte, por las
disposiciones gubernamentales que se asumen con respecto a ellas, asi como por la
posibilidad de adelantar acciones coordinadas basadas en criterios de corresponsabilidad

interinstitucional de orden publico y privado (Nelissen, 2002; Ospina, 2002).

Asi, “la capacidad de las instituciones esta relacionada con la gobernanza, donde los
cambios en el papel del Estado con relacion a la resolucion de problemas publicos afecta la
forma y el contenido de las responsabilidades de las agencias publicas. Esta capacidad se
construye fortaleciendo a la organizacion a partir de su diversidad, pluralismo, autonomia e

interdependencia con relacidn a otras organizaciones en el sistema” (Rosas, 2008:123).
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Para evaluar la capacidad institucional de una entidad publica es necesario primero
definir qué se entiende por dicha capacidad evitando limitar la definicion “al aparato
organizacional, es decir, al desarrollo de habilidades y competencias en el recurso humano y
organizacional”, incluyendo ademas aspectos claves del contexto institucional del sector
publico y el entorno econdémico, politico y social dentro del cual opera la policia” (Rosas,

2008:126).

De esta manera, teniendo en cuenta las conceptualizaciones sobre capacidad
institucional de autores como Fukuda-Parr (2002); Rosas (2008); UNICEF (1999); Nelissen
(2002); Ospina (2002); Migdal (1988); Oslak (2004) y Reppeto (2004); esta tesis define la
capacidad institucional de la policia como el potencial con el que cuenta el cuerpo de
seguridad para consolidar un desempefio cuyas caracteristicas sean funcionales y coherente
con los principios democréaticos, es decir, que garantice efectividad, legitimidad y legalidad.

Para ello es indispensable que logre:

1) Superar las dificultades y amenazas interpuestas por el contexto en el que opera

mediante la ampliacioén de su capacidad investigativa y de trabajo comunitario.

2) Fortalecer la utilizacion efectiva de sus recursos humanos, materiales y

tecnologicos, que deben ser suficientes en cantidad y calidad.

3) Relacionarse asertivamente con las demas instituciones responsables y

competentes de la gestion de los asuntos de seguridad publica.

4) Desempefiarse en el marco de politicas publicas disefiadas por gobiernos que
prioricen el valor social y la coherencia con las reglas democraticas, asignando recursos

suficientes para garantizar su implementacion.

Lo anterior, sumado a las teorias desarrolladas por Grindle (1997, cit. en: Ospina,
2002) y por Forss & Venson (2002), que relacionan los niveles de capacidad institucional
con los entornos del individuo (micro), la organizacion (meso), la red de organizaciones y el
sector publico (macro), asi como con los condicionantes propios del contexto econdmico,
politico y social en el que operan las instituciones, permite plantear dimensiones para valorar

la capacidad institucional de los cuerpos policiales.
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Es importante senalar que el disefio metodologico propuesto analizara la capacidad
institucional de la policia teniendo en cuenta principalmente el entorno de la organizacion
(meso) y la red de organizaciones del sector de seguridad publica en el que opera (macro)
(Forss & Venson, 2002). Por su parte, el entorno micro, que referencia las condiciones
propias de los policias, se abordara en esta variable explicativa de manera restringida,
haciendo alusion exclusivamente a los asuntos de disponibilidad y nimero de efectivos
distribuidos por unidad y territorio, puesto que lo respectivo a las caracteristicas y habilidades
propias del recurso humano es analizado en la variable explicativa profesionalizacion de la

policia.

Esta tesis sostiene que la variable causal capacidad institucional, afecta el

desempeiio policial democratico de acuerdo con los siguientes criterios:

1) Una policia con mayor capacidad institucional que cuente con los recursos
econdmicos suficientes para hacer frente a sus gastos operativos de manera puntual; que
tenga la posibilidad de realizar inversiones en capital que modernicen sus instalaciones y
garanticen un nivel de equipamiento satisfactorio para el desarrollo de su labor; que cuente
con una capacidad investigativa y de trabajo comunitario optima; que se rija por politicas
publicas enfocada en atender de manera integral las diversas modalidades de delitos y
contravenciones y; que sea capaz de articular su trabajo de disefio, implementacion y
evaluacion de planes y programas con la comunidad y las demas instituciones del Estado con
injerencia en los asuntos de seguridad, amplia sus posibilidades de impactar de forma

positiva los niveles de efectividad policial.

2) Una mayor capacidad de la institucion policial en un sistema democratico implica
que esta sea capaz de contar con los recursos suficientes para investigar y sancionar las
conductas policiales que atenta contra los codigos de deontologia policial, la constitucion y
la ley, disminuyendo la posibilidad de que sus efectivos incurran en malas practicas policiales
y reflejando legalidad policial, todo lo cual debe estar respaldado por un discurso politico
que limite la discrecionalidad del accionar policial y enfatice en la necesaria acogida a la ley
que debe caracterizar su desempefio, mediante la profundizaciéon a mediano y largo plazo de

los criterios democratizadores que impulsaron su reforma.
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3) En la medida en que los policias cuenten con mayor capacidad institucional y
respaldo politico para ampliar sus posibilidades de accion en el marco del respeto por los
derechos humanos y la ley, los ciudadanos reconoceran que cuentan con una institucion
competente, fuerte y capaz de responder a sus demandas, mejorando los niveles de

legitimidad policial.

Para el andlisis de los niveles de capacidad institucional de la policia se propone la
revision de las siguientes dimensiones: 1) recursos disponibles; 2) voluntad politica; 3)

investigacion y trabajo comunitario.

2.2.2.1. Dimension 1: Recursos disponibles

La policia demanda recursos que permitan la ampliacion de su capacidad
institucional, dado que muchos de los retos que enfrentan las policias radican en la limitacién
de recursos econdmicos, materiales y humanos con los que cuentan en el ejercicio de sus
funciones, lo cual desde luego, tiene un efecto importante en las caracteristicas de su

desempeifio (Ospina, 2002).

No existe un monto de recursos especifico que resulte idoneo para todas las policias,
puesto que éste depende de la magnitud de su estructura orgéanica, de las caracteristicas de su
infraestructura, de su nivel de equipamiento y de las condiciones contextuales de seguridad
en las que opere, de alli que una policia que enfrenta niveles elevados de criminalidad en
paises extremadamente violentos, requiere mayores esfuerzos econdmicos por parte del
gobierno, que una policia que se desempefia en paises que registran indicadores muy bajos
de inseguridad y violencia. Lo mismo sucede en el caso de las policias que cuentan con
niveles elevados de modernizacion, equipamiento y uso de tecnologias, con respecto a

aquellas cuyos aspectos logisticos se basan en procedimientos obsoletos (UNODC, 2010).

Independientemente del monto econémico que demanda la institucion policial, es
posible afirmar la importancia de que los recursos economicos girados a la institucion
permitan cubrir sus gastos operativos o de funcionamiento de manera completa y puntual.

Ademas, es importante que pueda disponer de dinero extra para realizar gastos de capital, es
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decir, invertir en modernizacion, actualizacion o ampliacidon de su recurso fisico y humano.
Asi mismo, el monto girado no puede disminuir en contextos elevados de criminalidad y
violencia, ni en aquellos en los que la policia cuente con niveles muy deficientes en términos

de infraestructura, equipamiento y recursos humanos.

Un requerimiento ineludible de la capacidad institucional es que la policia cuente con
niveles de equipamiento e infraestructura satisfactorios para el desarrollo de la labor policial
(Arias, Rosado & Sain, 2012), lo cual es clave para ampliar las posibilidades de que sus
efectivos puedan realizar las tareas previstas, cumplir con sus responsabilidades de atencion

y reaccion, asi como alcanzar los propoésitos institucionales trazados (Forss & Venson, 2002).

El tipo de equipamiento (uniformes, armamento, vehiculos, articulos tecnoldgicos,
software, etc.), requeridos por la institucion de seguridad depende de la especialidad de cada
una de sus unidades, puesto que aquellas orientadas al trabajo comunitario no demandan los
mismos equipos ni uniformes que las unidades de reaccion inmediata o de lucha
antinarcotico. Sin embargo, deben garantizarse a todos los efectivos unos minimos
requeridos, como es el caso de la dotacion de uniformes, un lugar de trabajo con acceso a
internet, la posibilidad de realizar llamadas a nimeros fijos o celulares y recursos que
permitan mantener en optimo estado y gozar del buen funcionamiento de sus elementos de
trabajo, desde la disponibilidad de tintas para impresoras, hasta el efectivo para tanquear o

despinchar motos, bicicletas y automotores con los que realizan los patrullajes.

Las caracteristicas de la infraestructura con la que cuenta la policia tienen mucho que
ver con la prioridad con que los gobiernos atienden las necesidades y amplian las
posibilidades de la institucion. La policia requiere estaciones dotadas con equipos basicos y
especializados de acuerdo a sus funciones, asi como una distribucion de unidades y personal
adecuada al espacio con el que se cuenta y las caracteristicas criminales y habitacionales de

los sectores en los que operan (Arias, Rosado & Sain, 2012).

Es también importante conocer el numero de efectivos con los que cuenta la
institucion y los criterios que sustentan la distribucion que de ellos se hace en cada una de las
unidades policiales a lo largo del territorio. De esta manera el andlisis de datos relativos a la

cantidad total de policias asignados por unidad, su distribucion geografica a nivel nacional
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para atender los requerimientos de la sociedad, la evolucion del nimero de sus efectivos a lo
largo del tiempo y los niveles de rotacion de personal, deben proporcionar una vision
completa de la capacidad institucional con la que cuenta para satisfacer adecuadamente las

necesidades de los usuarios de su servicio (Rosas, 2008).

Finalmente, el acceso a la tecnologia debe estar presente en el ejercicio policial, en
los métodos y las técnicas que implementa, dado que esta “puede ser la piedra angular de la
transformacion de la policia” (Arias, Rosado & Sain, 2012: 70). Ademads, resulta
indispensable que cuente con un buen andamiaje comunicacional que permita mantener a
todos los efectivos informados tanto de los lineamientos institucionales, como de los sucesos

cotidianos que afectan su actividad.

2.2.2.2. Dimension 2: Voluntad politica

La capacidad institucional necesaria para impulsar un desempefio policial
democratico esta supeditada a la voluntad politica para contribuir con la consolidacion de
una policia que opere bajo criterios de efectividad, legitimidad y legalidad, lo cual se refleja
en las decisiones y acciones que en materia de politica publica, régimen juridico y reformas
constitucionales relacionadas con el esquema de seguridad publica, se ponen en marcha en

los paises (Grindle, 1997, cit. en: Ospina, 2002; Forss & Venson, 2002).

Resulta innegable que tras la instrumentalizacion de la policia como elemento clave
del mantenimiento de los privilegios del poder politico y econémico en los regimenes
autoritarios, en periodos de transicion la inercia al cambio sea aguda y esté auspiciada por la
presion de grupos desinteresados en una verdadera democratizacion del cuerpo de seguridad.
De alli, que sea indispensable la voluntad politica, no solo retérica y coyuntural, sino
consolidada en acciones que profundicen y enfaticen en los propdsitos elementales de las
reformas y no que los reviertan. De esta manera, la voluntad politica de mantener la
delimitacion de funciones entre seguridad publica y seguridad nacional, promover jefaturas
civiles en los puestos de mando de la policia y disefar politicas publicas y cddigos de policia

que restrinjan la discrecionalidad del accionar policial y lo estimulen a operar dentro de
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esquemas de respeto al marco normativo, resulta elemental para garantizar su buen

desempefio en democracia.

Partir del reconocimiento de que “los individuos y las organizaciones estdn inmersos
en redes de organizaciones que, a su vez, estan insertas en un contexto institucional mas
amplio” (Rosas, 2008:126), implica revisar también la forma en que la policia es capaz de
trabajar conjunta y coordinadamente en el disefio, la ejecucion y la evaluacion de las
estrategias de accion con otras instituciones del Estado cuya competencia tiene que ver con
la seguridad publica. De manera que la voluntad de los encargados de direccionar dichas
instituciones hacia la promocion de la corresponsabilidad y el trabajo conjunto, coordinado

e integral, son elementos claves para la ampliacion de la capacidad institucional de la policia.

2.2.2.3. Dimensiodn 3: Investigacion y trabajo comunitario

Mejorar el desempefio policial implica fortalecer su capacidad de investigacion
criminal, la cual es recomendable que recaiga sobre unidades especificas y especializadas
(Arias, Rosado & Sain, 2012) y que se encuentre separada de la inteligencia militar, puesto
“que lo policial, sobre todo en cuanto a investigacion criminal, no debe depender de la
inteligencia militar asi sus acciones demanden cierto tipo de comunicacidn, articulada y

supervisada por las autoridades civiles” (Rosas, 2008: 23).

La investigacion criminal debe garantizar su eficiencia mediante “la articulacion de
instituciones y procesos, a fin de fortalecer la busqueda de pruebas cientificas y colaborar
con la administracion de justicia y el sistema carcelario, ademas de apoyar el combate al
crimen organizado, la narcoactividad y la delincuencia comun, lo que exigira la existencia de
unidades especificas de investigacion y de servicios de inteligencia criminal” (Rosas,
2008:30). En este sentido, las unidades especializadas deben mantenerse en constante
comunicacion con las operativas, principalmente con aquellas que hacen patrullaje y se
encuentran en campo, con el fin de que provean insumos para la investigacion, orientando su
trabajo hacia criterios de mayor conocimiento y entendimiento de las complejidades y

modalidades del delito en la jurisdiccion en la que operan.
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De la capacidad de investigacion criminal dependen las probabilidades de “descubrir
e investigar los delitos y perseguir a los delincuentes y criminales para encausarlos y asegurar
su procesamiento penal”, de manera que la informaciéon que generen aporte “elementos
probatorios capaces de sustentar una acusacion criminal” (Rosas, 2008:38), evitando que
muchas de las capturas realizadas por las unidades operativas desemboquen en libertad por
falta de sustento probatorio en los partes policiales y deficiencias en la generacion de pruebas

cientificas o testimoniales.

Para ello, es indispensable contar con unidades especializadas en investigacion
criminal e inteligencia policial capaces de: “l) penetrar los sistemas de poder criminal; 2)
estudiar sus loégicas operativas y territoriales; 3) identificar sus modalidades de
funcionamiento y a sus colaboradores; 4) conocer sus soportes dentro de las estructuras
econdmicas, sociales y politicas; 5) medir sus alcances y; 6) disefiar un modelo de control

interno y externo sobre la investigacion y la inteligencia” (Rosas, 2008:39).

El trabajo comunitario que debe ser caracteristica de una policia en democracia (Peel,
1829; Chalom, Léonard, Vanderschueren & Vézina, 2001; Bayley, 1999), también resulta un
insumo elemental para la investigacion y la inteligencia policial, puesto que una relacion
armoénica y cercana con la sociedad civil puede fortalecer los lazos de trabajo conjunto y la
recoleccion de pruebas testimoniales que ayuden a sustentar la acusacion, evitando que las
deficiencias en el procedimiento policial afectan en los primeros niveles la funcion del
ministerio publico (Friihling, 2003; Rosas, 2008; Arias, Rosado & Sain, 2012). Ademas, el
trabajo comunitario también es importante como apoyo para el disefio, la implementacion y
la evaluacion de los planes de accion policial, dado el papel activo que la ciudadania puede
desempefar en la investigacion criminal, mediante el suministro de informacién sobre
aspectos sociales y situacionales que permitan entender mejor las complejidades del delito

en las localidades (Bonilla, 2015a).
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Cuadro 6. Dimensiones e indicadores de la capacidad institucionalidad de la policia

Caracteristicas de las finanzas de la policia
Activos tangibles e intangibles de la policia

Recursos Nivel tecnologico de la institucion policial Institucion Policial
disponibles Personal policial disponible por habitantes y unidades Ministerio de  Seguridad
Afinidad entre los perfiles policiales y las unidad en las que operan Publica
Distribucion de efectivos por rangos del escalafon jerarquico
Integralidad de la oferta de politica publica de seguridad Institucién Policial
Coherencia entre discurso y decisiones politicas con lineamientos Ministerio de Seguridad
Voluntad democratizadores Publica
politica Apoyo politico para la modernizacion policial Congresos/asambleas/parlam
Diseflo, implementacion y evaluacion interinstitucional de politicas de seguridad ~ entos
Presidencias
Perfil de los efectivos de las unidades de investigacion criminal e inteligencia
policial
Nivel tecnologico de las de las unidades de investigacion criminal e inteligencia
Investigacion y policial Institucion Policial
trabajo Capacidad de investigacion con relacion al total de detenciones y denuncias
comunitario realizadas

Perfil de capacitacion de los efectivos de la policia en trabajo comunitario
Diseflo e implementacion de planes y programas de trabajo comunitario

2.2.3. Variable causal 3: Accountability policial

El concepto de accountability, al ser un término que no tiene traduccion especifica al
espanol, suele asociarse con conceptos como supervision, transparencia, desempefio o
responsabilizacion. A grandes rasgos, accountability hace referencia a tener que explicar las
acciones o conductas propias, implica una coleccidon de prescripciones normativas sobre los

responsables que deben ser requeridos para dar cuenta de a quién, cudndo, como y sobre qué.

En democracia resulta inaceptable evaluar positivamente el desempefio institucional
sin revisar la calidad del “accountability”, puesto que éste abarca de forma genérica tres
maneras diferentes para prevenir y corregir los abusos de poder: “obliga al poder a abrirse a
la inspeccidn publica; lo fuerza a explicar y justificar sus actos, y lo supedita a la amenaza
de sanciones” (Schedler, 2004:11). De esta manera, el buen desempefio policial en
democracia debe estar caracterizado por un proceso de apertura institucional hacia la
rendicion de cuentas, a la facilidad de acceso a la informacion policial y a los mecanismos

de control policial internos y externos que existan para evaluar y ajustar su accionar.

El concepto de responsabilizacion policial o police accountabiliy parte de la premisa
de que el Estado de derecho demanda que las instituciones publicas investidas de poder, lo

ejerzan con base en la legalidad vigente y la transparencia. Para las policias, dicha premisa
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reviste mayor importancia porque en el ejercicio de sus funciones cuentan con la exclusividad
del uso de la fuerza, lo cual las convierte en instituciones vulnerables y/o propensas a incurrir
en excesos y arbitrariedades, por lo que resulta indispensable supervisarla a fin de premiar y
castigar sus acciones. “La responsabilizacion policial no implica la existencia de unos
cuantos mecanismos especializados de supervision, que dispensan recompensas o disciplinan
a los policias, sino que constituyen una manera de gerenciar la informacion sobre actividades
policiales, revisar las operaciones y dirigir las funciones diarias de la policia” (Lopez &

Friihling, 2008: 79).

Este concepto también hace referencia al conjunto de mecanismos especializados de
supervision cuyo fin radica en regular el ejercicio discrecional, el mal desempefio, la
ilegalidad, la corrupcion asi como la falta de eficiencia de las instituciones, de manera tal que
lleva inmerso una serie de caracteristicas que propician un mayor grado de control policial
(Varenik, 2005), lo que desde luego apunta a mejorar el desempefio de la institucion dentro
del marco de un sistema democratico, pues como lo indica el Instituto para la Seguridad y la
Democracia AC-Insyde (2013:8) “el police accountability se establece como una herramienta
util para mejorar el desempefio, en la medida en que detecta, investiga, fiscaliza, mide y juzga
una conducta, buena o mala, e impone las consecuencias pertinentes para que cada elemento

y la institucion como tal, asimile en la practica la leccion de su experiencia”.

El accountability policial puede definirse como el conjunto de lineamientos que
supeditan a la institucion policial a rendir cuentas de manera regular y publica sobre los
planes, las estrategias y las acciones que pone en marcha para cumplir con su mision
institucional, las consecuencias que de éstas se derivan y la forma en que administra sus
recursos econdmicos, humanos y materiales para tal fin. También se relaciona con los
mecanismos de control internos y externos que regulan la conducta policial y que se orientan
a evaluar, premiar, sancionar y garantizar que sus efectivos operen en el marco del respeto a

la ley y el orden constitucional, cumpliendo con sus compromisos de deontologia policial.

Esta tesis sostiene que la variable causal accountability policial, afecta el

desempeiio policial democratico de acuerdo con los siguientes criterios:

1) Una policia que rinda cuentas de manera publica y regular y que esté supeditada a

mecanismos de control internos y externos que funcionen de manera Optima amplia sus
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posibilidades de impactar de forma positiva los niveles de efectividad policial; puesto que
es capaz de revisar de manera detallada la forma en que se desempefian de los individuos y
las unidades, a fin de orientar procesos de renovacion y mejoramiento continuo en la lucha
contra el delito y las contravenciones, identificando sus areas problematicas y reforzando sus

fortalezas.

2) El accountability policial promueve un cambio en la cultura organizacional que
aboga por buenas practicas policiales y mejores niveles de legalidad policial, mediante
procesos de revision, evaluacion y depuracion del desempefio de sus efectivos, a fin de
encausarlos hacia mayores niveles de legalidad y coherencia con su fundamento

deontologico, enfatizando en la necesaria acogida de su accionar a la ley.

3) En la medida en que los policias estén obligados a rendir cuentas de sus acciones
a los directos beneficiarios de su servicio y los mecanismos de control policial soportados en
denuncias internas y externas se orienten a investigar seriamente y sancionar a aquellos
efectivos que transgredan los codigos de conducta y la ley, los ciudadanos reconoceran que
cuentan con una institucion diligente, transparente y capaz de prescindir de aquellos que
entorpezcan el ejercicio policial en democracia, mejorando su percepcion sobre ellos y los

niveles de legitimidad policial.

Para el andlisis de los niveles de accountability policial se propone la revision de las

siguientes dimensiones: 1) rendicion de cuentas; 2) control interno y; 3) control externo.

2.2.3.1. Dimension 1: Rendicion de cuentas

El desempeifio policial democratico implica que la policia sea capaz de realizar su
funcion con una orientacion de servicio publico soportada en la rendicion de cuentas y un
elevado grado de accesibilidad a la informacion sobre su gestion, puesto que en democracia
el ciudadano se establece como el beneficiario prioritario de su servicio, aumentando la
pertinencia de que la institucion explique qué hizo, cdmo lo hizo, cudles objetivos y/o metas
persigui6 y alcanz6 y cudles no, asi como sus compromisos futuros (Tudela, 2007; Bayley,

2001) .
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La rendicion de cuentas hace alusion a un elemento clave para estimular la
transparencia y aumentar el grado de accesibilidad de los ciudadanos y las instituciones a la
informacion publica para realizar ejercicios de control social, lo cual se enmarca dentro de
los lineamientos tedricos de lo que es conocido actualmente como gobierno abierto, puesto
que la actividad de la policia debe estar abierta a la observacidon y escrutinio publico vy,
regularmente, debe informar a los ciudadanos sobre cada una de sus acciones (Peruzzotti &
Smulovitz, 2000; 2002; 2003). Este concepto también se conecta con el gobierno
representativo, debido a que hace referencia a la forma en que el poder politico se relaciona
con la ciudadania, escuchando sus demandas y asumiendo la responsabilidad sobre las
decisiones gubernamentales implementadas para darles respuesta (O donnell, 1996; 2002;

2007).

Esta dimension del accountability asegura que los policias respondan a los intereses
de los ciudadanos en la medida en que abre la “posibilidad de obligar a los funcionarios
publicos a que informen sobre y justifiquen acerca de sus decisiones” (Peruzzotti &
Smulovitz, 2007:4), estimulando una rendiciéon de cuentas vertical y no solo horizontal
O’donnell (1997; 2000; 2001), auspiciando que el ciudadano trascienda su ejercicio de
control, a través de premiar o castigar la gestion publica mediante su participacion en
jornadas no electorales, como presupuestos participativos, audiencias publicas, disefios de

programas de accioén y consejos de seguridad, entre otros.

Ademas de ello, el buen desempefio policial en democracia requiere que la policia sea
transparente no solo en su gestion, sino también en cuanto al manejo de la informacién con
la que cuenta, de manera que permita que el ciudadano realice ejercicios de control social y
exija explicaciones sobre determinados asuntos que le competan, lo cual a su vez estimula la
autoevaluacion y redisefio de los procesos institucionales puesto en marcha. “Analistas
organizacionales coinciden en que aquellas instituciones que evalGan y analizan
cuidadosamente sus practicas y comunican sus resultados, incluyendo consecuencias
racionales de sus indagaciones, hacen un mejor trabajo erradicando malas politicas y

précticas, asi como refinando y promoviendo las buenas” (Lopez & Friihling, 2008:72).
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2.2.3.2. Dimension 2: Control policial interno

Las investigaciones internas orientadas a verificar y responder a las denuncias que los
ciudadanos o los mismos efectivos de la policia interpusieron en contra de funcionarios de la
institucion que incurrieron, a su parecer, en acciones ilegales o irregulares, violando los
codigos de conducta ética y disciplinaria o los lineamientos constitucionales, generara
mayores costos de oportunidad para quienes practiquen dichas acciones, mediante la
aplicacion de sanciones econdmicas y laborales parciales o permanentes, como la suspension
o destitucion del cargo, asi como con el impedimento de acceder a beneficios que promuevan
el ascenso jerarquico dentro de la institucion (Tudela, 2011). “Si las infracciones son
perseguidas y sancionadas rapida y severamente, los policias tendran la certeza de lo que
arriesgan al transgredir la norma, y la ley tendra el efecto pedagdgico de inhibir conductas”

(Arias, Rosado & Sain, 2012:74).

Si las oficinas de la policia encargadas del control interno (unidad de asuntos internos,
inspectorias o tribunales disciplinarios) operan como un mecanismo fuerte que vigila, regula
y controla de forma eficiente el accionar policial, resultan determinantes para promover la
eficiencia, la legalidad y la legitimidad de su estructura frente a la sociedad civil. “La
eficiencia esta vinculada al disefio de procedimientos que establezcan con realismo los
parametros para que la policia pueda desempefiar su labor dentro de los multiples estandares

que se le exigen” (Stone, 2005:8).

De esta manera, un sistema de responsabilizacion policial bien disefiado y en
funcionamiento eficiente puede incidir en la forma en que se desarrolla la actividad policial
y mejorar la percepcion de la ciudadania sobre la institucion en la medida en que propicia
que ésta considere que las arbitrariedades cometidas por los policias no necesariamente
quedan en la impunidad, lo cual incluso puede incrementar su disposicion a denunciar,
generando incentivos para que los policias mejoren sus practicas, puesto que “la vigilancia y
el control son capaces de mantener el valor simbolico de la norma, concretado en las

sanciones impuestas a su incumplimiento” (Arias, Rosado & Sain, 2012:37).

Ademas, es importante destacar la labor no solo investigativa y sancionatoria que
deben desempenar las oficinas de control interno sino también de supervision de actuaciones

operativas y de gestion (Tudela, 2011), asi como preventivas, es decir, que deben existir
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controles internos punitivos y preventivos (Vanerik, 2005). Para ello es importante que
dentro de la estructura organica ésta funcion competa directamente a estas unidades y se
promuevan desde ellas acciones tendientes a contener malas practicas y a fortalecer valores

de legalidad fundamentados, entre otras cosas, en el régimen disciplinario que los regula.

Finalmente, es necesario destacar que para que el ejercicio de control interno sea
eficiente demanda, entre otras cosas, “normas adecuadas, explicitas y bien informadas al
personal policial y que todas las etapas de los procesos sean transparentes, se cumplan y sean
publicos” (Arias, Rosado y Sain, 2012:74). Para ello, es indispensable contar con cédigos
disciplinarios claros, concisos y precisos que minimicen las posibilidades de confusiones y
ambigiiedades y enfaticen en los valores y principios que sustentan la accion policial (Arias,

Rosado & Sain, 2012).

2.2.3.3. Dimension 3: Control policial externo

El desempeio policial en democracia demanda la existencia de multiples mecanismos
de control civil que complementen los que internamente realizan los propios cuerpos de
seguridad. El control externo, puede ser llevado a cabo por varias instituciones del Estado
con potestad para supervisar el quehacer policial, dentro de las que se encuentren “las cortes
civiles, penales y administrativas; las defensorias y procuradurias del pueblo; los medios de

comunicacion y las juntas civiles de control” (Bayley, 1997:5).

La relevancia de este tipo de control radica no solo en la pretension de desincentivar
las malas précticas policiales, sino también en su capacidad de tomar decisiones politicas que
afecten a la institucion y al esquema en el que ésta opera (Chevigny, 1995), en aras de
promover su mejor desempefio y satisfacer las demandas y descontentos ciudadanos

existentes frente a la institucion y su manera de operar (Neild & Palmeri, 1998).

Dentro de los mecanismos de control policial promovidos por el poder legislativo se
encuentran la promulgacion de leyes orgénicas de la policia, los codigos penales y procesales
y, leyes que facultan al poder judicial a controlar operaciones encubiertas que: “1) delimitan
claramente las responsabilidades y poderes policiales; 2) marcan una separacion entre la
policia y otras instituciones como la militar; 3) establecen 6rganos firmes de control; y, 4)

proveen acceso a la informacion, entre las que se encuentran las leyes” (Neild, sf: 3).
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Asi mismo, el poder legislativo con comisiones encargadas de autorizar y dar
seguimiento al presupuesto de la policia, puede citar a funcionarios y testigos y solicitar
documentacién para adelantar ejercicios de control, tratando en la medida de lo posible que
las audiencias sean publicas. También puede crear comisiones ad hoc para investigar casos
de gran envergadura u otros hechos policiales que lo ameriten, que sirvan para ratificar o
destituir a los altos funcionarios del ministerio al que esta adscrita la policia, asi como de la

misma institucion.

En el poder judicial también se adelantan ejercicios de control externo, cuando los
movimientos defensores de derechos humanos y la ciudadania que no encuentra respuestas
adecuadas a las situaciones de abuso policial, presenta los casos para evitar la impunidad.
Este control se encuentra articulado y complementado con el que realizan los medios de
comunicacion que divulgan ante la opinion publica malas practicas policiales y la presion y
movilizacion ciudadana frente al agravio, la corrupcion y el bajo rendimiento policiales que
puede surgir de manera espontdnea ante un suceso especifico o puede ser resultado de la

creacion de juntas civiles de supervision del trabajo policial (Bayley, 1997; Neild, sf).

Para la operacionalizaciéon de la variable explicativa accountability policial se
proponen los siguientes indicadores para cada una de las tres dimensiones desarrolladas

(Cuadro 7):

Cuadro 7. Dimensiones e indicadores del accountability policial

Rendicién de  Realizacion de jornadas nacionales, regionales, locales y comunales de rendicion de cuentas  Institucion Policial
cuentas Facvillidad para acceder a documentos de rendicion de cuentas e informacion de la institucion MinisFerio de
policial Seguridad
Participacion ciudadana e interinstitucional en procesos de rendicién de cuentas de la
policia
Perfil de los efectivos de las unidades de control interno
Investigaciones realizadas en relacion al total de denuncias recibidas Institucion Policial
Control . . . . - PR . .
Dificultad para interponer denuncias contra efectivos de la policia ante la institucion policial ~ Oficinas de control
policial Realizacion de supervisiones y auditorias administrativas y operativas interno
interno Presentacion de informes de riesgo de malas practicas policiales Ins;_)ectoria de
Policia
Citaciones a policias o mandos civiles a sesiones de control politico en el poder legislativo Ministerio de
Creacion de Comisiones Ad Hoc para investigar escandalos policiales Seguridad
Realizacion de supervisiones y auditorias externas, administrativas y operativas, realizadas ~ Congresos/asamble
Control a la policia as/
policial Investiga_ciones adelantadas en el poder judicial contra la institucion policial o a algunos de  Procuradurias
sus efectivos Contraloria
externo Demandas ciudadanas contra la institucion policial o sus efectivos ante 6rganos de control ~ Personerias
externo
Denuncias periodisticas sobre irregularidades en el accionar policial
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A continuacidn se presenta un esquema que resume el planteamiento metodoldgico
desarrollado hasta el momento como propuesta de medicion y explicacion del desempefio
policial democratico. El grafico 1 sintetiza la informaciéon en funcion de las dimensiones

propuestas para el estudio tanto de la variable dependiente como de las variables explicativas:

Grifico 1. Variables y dimensiones del desempeiio policial democratico

Variables causales

Profesionalizacion

Dimensiones
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Capacidad institucional
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Dimensiones

Efectividad Policial
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Voluntad politica Legalidad Policial

Investigacion y trabajo comunitario

Legitimidad Policial

Accountability policial
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Rendicién de cuentas

Control policial interno

Control policial externo
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2.3. Estudio de caso: Desempeno policial democratico de la PNC

La presente investigacion, soportada en el paradigma cuantitativo de investigacion
sociopolitica y enmarcada en la metodologia del estudio de caso, pretende observar a
profundidad el fenomeno del desempefio policial democratico en El Salvador, con miras a

encontrar explicaciones a sus caracteristicas.

De alli que persiga dos objetivos concretos: El primero es evaluar el desempefio
democratico de la Policia Nacional Civil de El Salvador durante el periodo 2003-2013. El
segundo es identificar las razones que explican la calidad del desempefio democrético de la

institucion policial y su funcionalidad para la consolidacion del sistema politico.

En consecuencia, las preguntas de investigacion que orientan el desarrollo del estudio
de caso son las siguientes: ;coOmo ha sido el desempeiio democrético de Policia Nacional
Civil de El Salvador durante el periodo 2003-2013? Y ;cudles son las razones que explican
las caracteristicas del desempefio de la institucion policial en El Salvador entre 2003-2013 y

su funcionalidad para la consolidacion de la democracia?

Con miras a responder las preguntas planteadas, la investigaciéon tomd como unidad
de anélisis a la Policia Nacional Civil (PNC) de El Salvador y como unidades de observacion
tres periodos de gobierno: el de Francisco Flores del partido ARENA (1999-2004); el de
Elias Antonio Saca del partido ARENA (2004-2009) y; el de Mauricio Funes del partido
FMLN (2009-2014).

La relevancia de estudiar la unidad de andlisis en mencién radica en que en El
Salvador se impuls6 en 1992 la primera reforma policial con tinte democratizador de América
Latina, tras la finalizacion de un conflicto armado que durante doce afos enfrentd a las
fuerzas gubernamentales del pais con el grupo insurgente Frente Farabundo Marti para la
Liberacion Nacional (FMLN). Los Acuerdos de Paz de Chapultepec centraron los esfuerzos
en reformar el esquema de seguridad publica de El Salvador, con el objetivo de subordinar a
las fuerzas de seguridad al control civil y promover su accionar en el marco del respeto por
los derechos humanos, el orden constitucional y la democracia, desmontando el esquema
opresor e impune que habia orientado su desempefio durante extensos periodos de gobiernos

militares y oligarquicos.
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La terminacion del conflicto estuvo subordinada a la separacion de las competencias
militares adscritas a la seguridad nacional de las funciones policiales de la seguridad publica,
con el fin de desmantelar los antiguos cuerpos policiales caracterizados por un alto grado de
militarizacion y deslegitimidad (la Guardia Nacional, la Policia de Hacienda y la Policia
Nacional), para dar lugar a la creacion de una nueva institucion policial de caracter

profesional, democratico y civil: La Policia Nacional Civil de El Salvador.

Una reforma policial tan ambiciosamente funcional para la consolidacion
democratica del pais durante el periodo de transicion merece ser estudiada, mas atin cuando
contd en las primeras etapas de su disefio e implementacion con el apoyo internacional de
comisiones expertas en asuntos policiales, que enfrentaron y resistieron fuertes presiones por
parte de los actores politicos y militares para obstaculizar y/o desvirtuar lo acordado. De
esta manera resulta relevante analizar lo acontecido una vez comenzé el despliegue de la
PNC y fue el gobierno, con su rezago autoritario, quién se encargd de concretar los objetivos

democratizadores de la reforma.

Finalmente, vale la pena destacar la existencia limitada de estudios sobre la PNC en
el pais y la necesidad de establecer instrumentos de monitoreo que permitan identificar el
impacto que sobre el desempefio policial han generado las decisiones politicas que se han
tomado durante el periodo de transicion, con miras a profesionalizar la prestacion de su
servicio, ampliar su capacidad institucional y someterla a procesos eficientes de
accountability policial. Ahondar esfuerzos en develar los vacios existentes en el desempeino
democrético de la PNC de El Salvador, resulta clave para comprender los factores que han
obstaculizado o promovido la concrecion del objetivo final de la reforma, dando luces a los
gobiernos nacionales y a la propia institucion sobre las estrategias que deben ser
reconsideradas con miras a consolidar una institucion de seguridad moderna y funcional para

la democracia.

Para evaluar el desempefio democratico de la PNC de El Salvador durante el periodo
2003-2013, se construyeron series de datos para quince indicadores, de los cuales siete estan
relacionados con la efectividad policial; cuatro con la legalidad policial y; cuatro con la
legitimidad policial. Dentro de las fuentes de informacion se destacan la Policia Nacional

Civil (PNC), la Fiscalia General de la Republica (FGR), el Instituto de Medicina Legal
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(IML), la Inspectoria General de la Policia (IG-PNC), la Procuraduria para la Defensa de los
Derechos Humanos (PDDH), el Instituto de Opinion Publica (Iudop), el Proyecto de Opinion
Publica para América Latina (LAPOP) y el Instituto Nacional de Estadistica (INE). A

continuacion se presenta la relacion de indicadores y fuentes utilizadas (Cuadro 8).

Cuadro 8. Indicadores efectividad, legalidad y legitimidad policial.

Indicadores efectividad policial Fuentes Inf. demogrifica  Indicador construido
Numero anual de homicidios PNC, FGR, IML INE Tasa anual de homicidios
Numero anual de robos PNC, FGR, IML INE Tasa anual de robos
Numero anual de hurtos PNC, FGR, IML INE Tasa anual de hurtos
Numero anual de lesiones PNC, FGR, IML INE Tasa anual de lesiones
Numero anual de extorciones PNC, FGR, IML INE Tasa anual extorciones
Numero anual de secuestros PNC, FGR, IML INE Tasa anual de secuestros
% anual de ciudadanos victimas de un hecho IUDOP
delincuencial
Indicadores legalidad policial Fuentes Poblacion Indicador construido
policial
Ntmero anual de denuncias interpuestas contra Tasa anual de denuncias ciudadanas
miembros de la PNC por distintas faltas IG-PNC, PDDH PNC interpuestas contra miembros de la PNC
por diversas faltas por cada 1000 policias
Numero anual de denuncias ciudadanas internas Tasa anual de denuncias ciudadanas
contra funcionarios 1G-PNC, PDDH PNC internas contra funcionarios por cada 1000
policias
Numero anual de miembros de la PNC destituidos Tasa anual de miembros de la PNC
por faltas muy graves IG-PNC, PDDH PNC destituidos por faltas muy graves por cada
mil policias
Tasa anual de miembros de la PNC
Ntmero anual de e miembros de la PNC IG-PNC, PDDH PNC sancionados por cada mil policias
sancionados
Indicadores legitimidad policial Fuentes Fuentes Indicador construido
% anual de ciudadanos que considera que ha % anual de ciudadanos que considera que
aumentado la delincuencia TUDOP, LAPOP IUDOP, LAPOP el principal problema del pais es la
seguridad
% anual de ciudadanos que comparando con el aio  TUDOP, LAPOP TUDOP, LAPOP % anual de ciudadanos que confia poco o
anterior considera que la PNC ha sido nada en la PNC
mas efectiva

La seleccion de este grupo de indicadores se fundamentd en la posibilidad de
encontrar disponibles, para el periodo de observacion, una tendencia de datos homogéneos y
comparables. Otros indicadores propuestos en el apartado metodoldgico para la medicion de
las dimensiones claves del desempefio policial fueron descartados, pues las restricciones
existentes en la generacion de indicadores en El Salvador, que en algunos casos ofrecen datos
para afios puntuales, impiden analizar la evolucion temporal de los fenomenos. En otros
casos, las inconsistencias evidenciadas en los datos ofrecidos por las diversas instituciones
de seguridad del pais, terminan desvirtuando cualquier esfuerzo de analisis cuantitativo que

deseé realizarse.

Una vez construidas las series de datos, los indicadores fueron clasificados segun los

criterios establecidos en el apartado anterior de este capitulo, asumiendo valores de 0; 0,33;
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0,66 o 1. A partir de alli, mediante el método de agregacion matemadtica se calcularon tres
sub-indices anuales: uno de efectividad policial; otro de legitimidad policial y; otro de
legalidad policial. Finalmente, mediante el andlisis agregado de los sub-indices se construyd
el Indice de Desempefio Policial Democratico de la PNC de El Salvador, durante el periodo

2003-2013.

Para el andlisis de las variables causales definidas en el modelo explicativo del
desempefio policial democratico (profesionalizacidon, capacidad institucional y
accountability policial), se revisaron diversos documentos de la Academia Nacional de
Seguridad Publica (ANSP), de la Asamblea Legislativa (ALS), de la Presidencia de la
Republica, de la Policia Nacional Civil (PNC), de la Inspectoria General de la PNC (IG-

PNC) (Cuadro 9). Dentro de los documentos revisados se encontraron los siguientes:

Cuadro 9. Documentos analizados para explicar el desempeiio democratico de la PNC.

Reglamentos general del Instituto Especializado de Nivel superior "Academia Nacional de Seguridad Publica"  ANSP
Reglamentos de convocatoria, seleccién e ingreso ANSP
Leyes orgdnicas de la ANSP ANSP
Pensum de los cursos de nivel basico, medio y altos establecidos anualmente desde 1999 hasta 2013 ANSP
Informes anuales de Consejo de la ANSP desde 1999 hasta 2013 ANSP
Leyes orgénicas de la PNC PNC
Informes de plantilla policial de la PNC desde 1999 hasta 2013 PNC
Informes de Estados Financieros de la PNC desde 1999 hasta 2013 PNC
Ley de la carrera policial PNC
Ley disciplinaria de la PNC PNC
Reglamento disciplinario de la PNC PNC
Reglamento de la ley organica de la PNC PNC
Codigo de conducta de la PNC PNC
Plan Mano Dura de 2003 ALS
Plan Super Mano Dura de 2004 ALS
Ley Antimaras de 2003 ALS
Ley de Defensa Nacional de 2002 ALS
Ley para el Combate de las Actividades de Grupos o Asociaciones llicitas Especiales de 2004 ALS
Ley Contra el Crimen Organizado y Delitos de Realizacion Compleja de 2007 ALS
Ley de Proscripcidn de Pandillas o Maras y Grupos de Exterminio de 2010 ALS
Politica Nacional de Justicia, Seguridad Publica y Convivencia de 2010 ALS
Planes Estratégicos Institucionales PEI

Asi mismo, se realizaron en junio de 2015 tres grupos focales con 45 policias
nacionales civiles de El Salvador, dentro de los que se encontraban agentes, cabos, sargentos
e inspectores vinculados al Departamento de Operaciones, al Centro de Operaciones y
Servicios, a la Unidad de Emergencias, a la Seccion de Andlisis, al Departamento de
Administracion, al Departamento de Prevencion y a la Coordinaciéon de Trabajo

Comunitario, pertenecientes a diversas delegaciones de policia de San Salvador, Santana y
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Sonsonate. También participaron miembros de la Inspectoria General de la PNC, adscritos
a las Unidades de Asuntos Internos, Unidad de Control y Unidad de Investigacion

Disciplinaria.

Dos de los grupos focales se desarrollaron en San Salvador y uno en Santana. En cada
uno de ellos se indagd sobre aspectos relacionados con la carrera policial; los recursos
profesionales econdmicos, técnicos, tecnoldgicos y de equipamiento e infraestructura con los
que cumplian con su labor policial; los retos y las oportunidades del control policial y del
trabajo comunitario que impulsaban; la implementacion de la reforma policial y las
complejidades de las condiciones de seguridad que han enfrentado durante la transicion

politica del pais, entre otros asuntos.

Sobre estos aspectos también se indago a profundidad mediante dieciocho entrevistas
semiestructuradas que fueron realizadas entre junio y julio de 2015 a diversos politicos,
académicos, investigadores y policias del pais conocedores del tema. Dentro de los
entrevistados se encuentran cinco académicos, tres de ellos vinculados a la Universidad
Centroamericana Jos¢ Simedn Cafias, uno a la Universidad de El Salvador y uno a la
Universidad de Florida. También fueron entrevistados un Subdirector de la PNC; un Ministro
de Seguridad Publica; un Director de la Academia de Seguridad Publica; cinco Policias
Nacionales Civiles dentro de los que se encontraban un agente, un cabo y dos sargentos; tres
funcionarios de la Academia de Seguridad Publica, uno vinculado al Departamento de
Seleccion e Ingreso y dos adscritos a la Division de Estudios, especificamente al
Departamento de Desarrollo Académico y; dos jefes regionales de la Inspectoria General de

la PNC.

Finalmente, se realizaron visitas de observacion a seis delegaciones de la PNC, tres
de ellas ubicadas en San Salvador, una en Santana, una en la Libertad y una en Sonsonate.
En estos mismos departamentos se visitaron cuatro bartolinas de la PNC, entre junio y julio

de 2015.
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CAPITULO 3. EL ROL POLITICO DE LOS CUERPOS DE SEGURIDAD EN EL
SALVADOR

El presente capitulo tiene como objetivo describir el papel desempefiado por los
cuerpos de seguridad dentro de la vida politica de El Salvador durante el siglo XX,
identificando las caracteristicas principales de la relacion policia-gobierno-sociedad civil
predominantes y comprendiendo los objetivos y fundamentos basicos de la reforma policial
que tuvo lugar en el pais a comienzos de la década de los noventa. Lo anterior permitira
comprender los retos que el legado historico de los cuerpos policiales impuso a la
instauracion de un cuerpo de seguridad coherente con los principios del régimen politico y

favorable para el proceso de democratizacion.

El capitulo se encuentra estructurado en cinco partes. En primer lugar, resalta el alto
grado de militarizacion que caracteriz6 a los cuerpos policiales en El Salvador y el esquema
de seguridad publica en el que estos operaron durante el siglo XX. En segundo lugar, indica
la forma en que desde comienzos de siglo los cuerpos policiales operaron a favor de la
defensa de los intereses politicos y econdomicos de la oligarquia, a través del uso de la
violencia institucional como mecanismo de represion de movimientos sociales y de la
amenaza comunista. En tercer lugar, describe el accionar de los cuerpos de seguridad durante
el régimen dictatorial que imperd en el pais entre 1931 y 1979. Posteriormente, hace alusion
al rol de la policia en el marco del conflicto armado salvadorefio (1980-1992). Finalmente,
presenta los fundamentos de la reforma policial que tuvo lugar con la firma de los Acuerdos

de Chapultepec en 1992.

3.1. Cuerpos de seguridad militarizados

El servicio de seguridad publica que ofrecid el Estado salvadorefio durante gran parte
del siglo XX estuvo caracterizado por la existencia de instituciones policiales militarizadas
y altamente represivas que se encontraban bajo el mando de las Fuerzas Armadas
Salvadorefias (FAS), adscritas al Ministerio de Defensa y dirigidas por militares (Costa,

1999). Dicho sistema de seguridad predomind hasta 1991 y estuvo compuesto por los
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llamados “Cuerpos de Seguridad” que incluian a la Guardia Nacional (GN), la Policia de

Hacienda (PH) y la Policia Nacional (PN).

El alto grado de militarizacidon de los cuerpos policiales fue resultado del monopolio
politico militar que predominé en el pais durante gran parte del siglo XX. En este sentido
resulta evidente que la formacion y la vocacion de la GN, PH y la PN no se sustentaba en la
logica policial de mediacion, sino que por el contrario, se enfocaba en el exterminio del
enemigo, entendiendo por éste todo aquel que atentara contra el Estado y retara el
mantenimiento del statu quo. En consecuencia, los Cuerpos de Seguridad fueron altamente
autoritarios y carecieron de una doctrina policiaca durante la mayor parte del siglo XX. “La
militarizaciéon explicita de estos cuerpos de seguridad se constataba no so6lo en su
dependencia directa del Ministerio de Defensa, sino especialmente al encontrarse dirigidos
por militares formados ideoldgicamente bajo la doctrina de seguridad nacional y el combate
del comunismo y, ademads, preparados casi exclusivamente en ticticas y acciones de
seguridad y represion contrainsurgentes. Su capacitacion para el desarrollo de funciones

policiales era casi nula” (Palmieri, 1998:65).

Sumado a ello, cuando no existian problematicas externas que comprometieran las
labores militares, el Ejército servia como apoyo en el mantenimiento del orden publico y del
control del activismo social, debido a que también hacia parte del Sistema Nacional de
Seguridad Publica (SNSP). De esta manera, las acciones policiales y militares no se
encontraban delimitadas ni separadas, lo cual implicaba que dichas instituciones persiguieran
objetivos conjuntos, bien fuese encaminados a favorecer la seguridad interna o la seguridad

nacional.

Las FAS tuvieron a lo largo del siglo XX pocas problematicas externas que
demandaran su vinculaciéon en guerras regulares'>. “Por el contrario, sus labores se
desarrollaron casi exclusivamente en el terreno de guerras internas o conflictos irregulares
en contra de adversarios subversivos o terroristas, como contingentes guerrilleros o
campesinos insurgentes” (Kruijt & Koonings, 2007:7). Ademas, desarrollaron un papel

politico muy activo e hicieron de la carrera militar el camino mas sencillo para obtener la

13 En El Salvador, las Fuerzas Armadas solo enfrentaron, en el siglo XX, un conflicto bilateral con Honduras, durante la Guerra de las
Cien Horas, también conocida como la Guerra del Fatbol, que dur¢ 4 dias, del 14 al 18 de julio de 1969.
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jefatura de la nacidon, mantener el control social e intervenir “en asuntos politicos con total
inmunidad e impunidad (...), lo que generd que a menudo los generales hayan sido mas bien

politicos con uniforme, que lideres de soldados” (Kruijt & Koonings, 2007:8).

De alli que plantear cuestionamientos sobre el rol politico de los cuerpos policiales
en El Salvador conlleve a revisar las acciones desarrolladas por la FAS, debido a que
trabajaron de manera conjunta durante gran parte del siglo XX y porque dentro de la jerarquia

de poder eran precisamente los militares quienes determinaban el curso del accionar policial.

3.2. La Fuerza Armada salvadorena frente a la amenaza comunista

En El Salvador la concentracion de la riqueza y de los factores de produccion ha
caracterizado la estructura productiva del pais. Las alianzas inter e intra-oligarquicas hicieron
posible que catorce familias mantuvieran la hegemonia del sistema politico y econdomico
durante gran parte del siglo XX. El resultado fue “el establecimiento de un Estado
oligarquico, con escasa participacion de sectores medios y ausencia de las clases populares”

(Casaus y Castillo, 1989:13).

En los escenarios de produccion rural los jornaleros estuvieron constantemente
vigilados por miembros de los Cuerpos de Seguridad, quienes buscaron resolver y controlar
el surgimiento de rebeliones asociadas a inconformidades laborales. Seglin la Comision de
la Verdad (CDV) desde 1910, cuando se cre6 la GN, varios de sus miembros “cooperaron
activamente con los grandes terratenientes, a veces hasta reprimir brutalmente a las ligas

campesinas y otros grupos del campo que amenazaban sus intereses” (ONU, 1993:140).

Las condiciones de vida deplorables en las que se encontraban inmersos los
campesinos se establecieron como terreno fértil para el desarrollo incipiente de la accion
colectiva. Ante ello, la clase oligarquica le asigno a las FAS el mantenimiento del statuo quo,
mediante el ejercicio de la violencia y la represion, para resolver las tensiones asociadas a
demandas laborales, econdmicas y sociales que surgieron por parte de los colectivos
populares. La CDV indica que “los comandantes locales de la GN prestaban servicio o
alquilaban soldados para proteger los intereses materiales de los terratenientes” (ONU,

1993:140)
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En 1931, el Presidente Arturo Araujo intent6 favorecer y dar respuesta a las demandas
de las clases populares encausadas a través de la Federacion Regional de Trabajadores (FRT).
Dichas acciones intimidaron a la oligarquia quien termind presionando al gobierno para
iniciar una fuerte represion contra la FRT y el Partido Comunista Salvadorefio (PCS). Como
consecuencia, en septiembre de ese ano, la GN ataco una congregacion de 200 trabajadores

en Asuchillo, dejando como saldo 14 muertos y 24 heridos (Consalvi, 2011).

Ante los sucesos, diversos miembros de la sociedad comenzaron a plantear la
necesidad de una insurreccion armada. La clase oligadrquica propicio un golpe de estado en
diciembre de 1931, dirigido por el General Maximiliano Hernandez Martinez (MHM). El
golpe puso en marcha una fuerte campafia represiva contra los miembros de la FRT y del
PCS. El objetivo era debilitar al partido frente a la proxima contienda electoral, debido a que

tenia amplias posibilidades de triunfar en los comicios.

Finalmente, los candidatos comunistas no pudieron llegar al poder como
consecuencia del fraude electoral que acontecid6 (Consalvi & Gould, 2002). La
intensificacion de las huelgas dejé centenares de victimas, entre muertos, desaparecidos y
torturados que habian sido apresados por los Cuerpos de Seguridad. La GN atacd a los
manifestantes en diversos municipios del pais, como es el caso de Santa Rita, departamento
de Ahuachapan, donde murieron alrededor de 30 huelguistas y més de 50 resultaron heridos

(Consalvi & Gould, 2002).

Ante la frustraciéon, miembros del PCS planearon una insurreccion armada
encabezada por Farabundo Marti, Alfonso Luna y Mario Zapata. Esta se concretd la noche
del 22 de enero, a pesar de que los dirigentes habian sido capturados por los cuerpos
policiales. La fuerte represion que se desencadend por parte de las FAS y que desemboco en
la “masacre del 327, se justificd en la excusa de librar al pueblo de la amenaza comunista y

del vandalismo.

Para contrarrestar la amenaza “las unidades militares y policiales se desplegaron por
el campo matando a campesinos indiscriminadamente” (Ching, 2011:69). En tres dias las
habian restablecido el orden publico. Lo hicieron “a través de la persecucion policial de los
dirigentes y militantes del PCS, como también de los votantes (...), para ser todos fusilados”

(Anderson, 2001:223). La orden dada por el General MHM de realizar fusilamientos en masa
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se hizo efectiva y dejo como saldo “mas de 30.000 personas muertas entre enero y marzo de

1932” (Causas y Castillo, 1989:16).

La represalia fue brutal y se hizo de manera indiscriminada (Fuentes, 2010). Los
fusilamientos, las torturas y los ahorcamientos se realizaron en completa impunidad, bajo el
auspicio del Estado de Sitio que perdurd durante 13 afios e implico la suspension de las
garantias individuales y el control irrestricto del territorio nacional por parte del Ejército, de
los Cuerpos de Seguridad (PN, PH, GN) y la estructura paramilitar de la Guardia Civil (GC).
“Miles de indigenas fueron llevados por la fuerza hacia las tumbas colectivas donde fueron
enfilados y muertos frente a los cafones del fusil de los militares, guardias nacionales y

guardias civiles” (Martinez, 2011:77).

Desde entonces, el objetivo de las FAS dejo de ser la defensa del pais frente a las
amenazas externas y desvio su atencion hacia la defensa de las élites econdmicas contra sus
enemigos internos. Los grandes terratenientes y sus socios comerciales comprendieron la
logica de la transaccion politica que habria de prevalecer por medio siglo. “Después de la
masacre de 1932, ellos cedieron al Ejército y a los Cuerpos Policiales el control directo del

aparato del Estado y recibieron a cambio garantias de proteccion” (Lindo, 2004:297).

Dicha masacre consolid6 a los militares en el gobierno, lo cual resultd en 50 afios de
dictadura militar (Ching, 2011). “A partir de esa fecha la oligarquia en su conjunto, renuncio
al juego politico para dejarlo a la tirania militar y policial, permitiendo que ésta hiciera, en la
medida que deseara, sus manejos imposicionistas y fraudulentos. En pocas palabras, a partir
de 1931 el poder politico pas6 a manos de la Guardia Nacional y principalmente del Ejército”

(Arias, 1976:61).

3.3. Los cuerpos policiales en los regimenes militares de El Salvador

Entre 1931 y 1979 se presentaron en El Salvador sucesivos regimenes militares
caracterizados por el mantenimiento del poder a través del uso abusivo de las estructuras
armadas, militares y policiales, logrando que éstas se instituyeran como lideres del juego

politico en el pais (Quezada & Martinez, 2008; Artiaga, 2000).
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Es posible dividir en dos etapas este periodo. La primera de ellas obedece a una
“dictadura militar personalista”, referenciada varias veces como el “Martinato”, instaurada
entre 1931 y 1944, a través de la figura del dictador MHM quien se encargd de fortalecer el
poder militar hasta el punto de convertirlo en el aparato mas fuerte del Estado. La segunda,
“la dictadura militar institucional”, se extendio desde 1948 hasta 1979 y se caracteriz6 por la
existencia de partidos politicos y la realizacion perioddica de elecciones. No obstante, durante
estos anos “los militares permitieron cierto juego democratico, siempre y cuando ellos

poseyeran la hegemonia del poder politico” (Causas y Castillo, 1989:18).

Tras la barbarie de 1932 las acciones colectivas y las protestas se silenciaron pero el
descontento persistio y la insatisfaccion de ciertos sectores que habian sido claves para el
soporte de la dictadura de MHM !4, alimentaron los deseos de cambio y contribuyeron a la
planeacion de una nueva insurreccion armada, que en 1944 intento derrocar al dictador
(Parkman, 2006; Caceres, 2010). Después de dos dias de enfrentamientos la insurreccion fue
desarticulada y varios de sus incitadores terminaron capturados o “literalmente masacrados”

por las fuerzas del Estado que habian permanecido fieles al régimen (Castro, 2000).

La GN y la PN fueron indispensables para contrarrestar el intento de golpe, pues
fueron fieles y disciplinados ante al escalafon jerarquico establecido por MHM y “aseguraron
la eficaz ejecucion de sus politicas represivas en el campo y en las ciudades (...), jugando un
papel decisivo en el desenlace final de la insurreccion” (Caceres, 2010:80). Es importante
destacar que tan solo un oficial de la GN hizo parte de los complotados (Teniente Julio

Adalberto Rivera).

Las manifestaciones no se hicieron esperar y en mayo de 1944 se dio inicio a “La
Huelga de los Brazos Caidos”, en la que participaron amplios sectores de la sociedad. La
represion persistio, pero el apoyo masivo obtenido por el movimiento popular limit6 el
impacto de su accionar. Uno de los crimenes perpetrados por los miembros de los Cuerpos
de Seguridad fue el que aconteci6 “el 7 de mayo cuando un policia nacional asesiné al joven

estudiante, Jos¢ Wright Alcaine, hijo de un inmigrante estadounidense” (Quezada &

14 El autoritarismo que caracterizé el periodo del “Martinato” se fundamenté en que el dictador concentraba el poder y establecia tanto
prebendas como sanciones a los miembros de la FAS, generando un grupo de militares resentidos que discrepaban de sus decisiones y
de la aplicacién de la legislacién que penalizaba con la muerte cualquier caso de insubordinacion. Para profundizar al respecto consultar
el capitulo 3 del libro de Parkman (2006).
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Martinez, 2008:32), lo que desencadend en la pérdida del apoyo diplomatico que EE UU

habia ofrecido al gobierno salvadorefio y en la posterior renuncia de MHM.

La Junta de Gobierno conformada tras las renuncia de MHM convocé a elecciones y
el movimiento popular esperaba la eleccion de Arturo Romero como presidente. Sin
embargo, se llevd a cabo un nuevo golpe militar en cabeza del Director General de la PN,
Coronel Osmin Aguirre y Salinas. Desde entonces inicié en El Salvador una nueva etapa,
caracterizada por la inestabilidad politica, la sistematica movilizacion social, los constantes
golpes de estado y la realizacion de elecciones que declararon siempre como ganadores a
candidatos militares (Gonzalez, 1999:45). Ademas, se instauré un gobierno de mano dura
basado en campaiias represivas por parte de los cuerpos militares y policiales en contra de
los grupos opositores y de los sindicatos, principalmente de los que hacian parte de la Unidad

Nacional de Trabajadores (UNT).

Después de varios gobiernos militares, entre 1962 y 1967 fuera elegido Presidente el
Coronel Julio Adalberto Rivera, quien habia sido oficial de la GN en 1944. Bajo su gobierno,
el General José Adalberto Medrano quien se desempend primero como jefe de inteligencia y
luego como director de la GN, cred la Organizacion Democratica Nacionalista (ORDEN) y
la Agencia Nacional de Seguridad Salvadorenia (ANSESAL), estructuras paramilitares
orientadas a la represion de los movimientos sociales. ORDEN se encargaba de observar,
vigilar, capturar y asesinar, junto a los efectivos de la GN, a los campesinos salvadorefios”

(Armstrong, 1982:29).

Las esperanzas del movimiento social de llegar al poder a través de la via democratica
se vieron frustradas por sucesivos fraudes electorales que estuvieron acompafiados de
mayores dosis de represion hacia opositores, sindicalistas y estudiantes. Los cuerpos de
seguridad llegaron a encarcelar y a torturar al candidato de la oposicion José Napoleon Duarte
del partido Unidad Nacional Opositora (UNO). Asi mismo, “el 19 de julio de 1972, la
Universidad de El Salvador fue atacada por tanques, aviones y artilleria; ochocientas
personas fueron arrestadas por miembros de los cuerpos de seguridad; quince personas
incluyendo al Rector y al Decano de Ciencias y Humanidades fueron encarceladas y enviadas

a un exilio forzado” (Lungo, 1987:66).
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En 1974, la Universidad fue reabierta bajo un fuerte esquema de custodia policial al
mando de un cuerpo de vigilantes policiacos denominado por los estudiantes “los grises”,
conformado por miembros de la PN y de la GN, quienes vigilaban y reprimian a los
estudiantes (Quezada & Martinez, 2008). Los enfrentamientos armados entre los policias y
grupos estudiantiles organizados fueron constantes y dejaron como saldo un ntmero
indeterminado de capturados, desaparecidos y asesinados. Ademads, dicho movimiento fue
atacado por el Ejército y la GN en julio de 1975, cuando realizaban una manifestacion
estudiantil pacifica en San Salvador, dejando como “resultado unos doce estudiantes muertos

y decenas de heridos y desaparecidos” (Quezada & Martinez, 2008:47).

En 1977, mediante un nuevo fraude electoral, la dictadura militar impuso como
presidente al General Carlos Humberto Romero, acusado de haber ordenado la masacre de
los estudiantes en julio de 1975. La oposicidon convocd a una protesta nacional que fue
acatada por cientos de salvadorefios que se concentraron en la Plaza la Libertad de San
Salvador. La manifestacion se tradujo en una nueva masacre perpetrada por el Ejército, la
GN, la PN y la PH, quienes “habian montado un cerco a los manifestantes para evitar que

alguien se escapara. Las victimas se contaron por cientos” (Quezada & Martinez, 2008:57).

Las protestas y los asesinatos masivos y selectivos continuaron. En 1978 la Policia
Universitaria asesino al decano de Ciencias Econoémicas de la Universidad de El Salvador,
Carlos Alberto Rodriguez, y reprimid constantemente las diversas manifestaciones que se
continuaron realizando, dejando como saldo victimas dentro de las que se encontraban
estudiantes, profesores, obreros y campesinos. En 1979, el Ejército y la GN asesinaron a
cuatro dirigentes campesinos de la Federaciéon de Trabajadores del Campo (FTC). El
descontento dio paso a una ola de protestas que llevd, en octubre de 1979, a un golpe de
estado propinado por civiles y militares progresistas que puso fin al periodo de gobierno

militar y represento el inicio de una nueva época de luchas y confrontaciones.

Durante el preludio de la guerra, la izquierda salvadorefia demostré que habia
alcanzado niveles increibles de organizacion a través de una manifestacion multitudinaria
llevada a cabo en San Salvador. Ello desembocé en una nueva masacre donde Guardias
Nacionales dispararon indiscriminadamente contra la poblacion, dejando un niimero elevado

de muertos y heridos. Al dia siguiente, varios manifestantes se refugiaron en la Universidad
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de El Salvador, donde fueron acordonados por un cerco de la FAS. Los enfrentamientos se
extendieron durante varias horas, elevando el nimero de victimas y capturas realizadas por
los cuerpos policiales. Muchos de los capturados fueron asesinados o desaparecidos. Durante
el sepelio de Monsefior Oscar Romero, reconocido defensor de los derechos humanos y
critico incansable de la violencia, la injusticia y la represion gubernamental, el Ejército y los

CS ametrallaron indiscriminadamente a cerca de 50.000 personas (ONU, 1993).

La represion fue terrorifica. En la antesala del conflicto se estima que se presentaron
alrededor de 9.000 muertes politicas. El incremento de las masacres, las capturas, los
desaparecidos y las muertes selectivas estuvieron a cargo del “Ejército, los cuerpos de
seguridad y los escuadrones de la muerte, apoyados y financiados por el estado mayor del

Ejército y por influyentes familias burguesas” (Quezada & Martinez, 2008:57).

La represion del movimiento estudiantil desembocd en una nueva toma militar del
claustro académico que durd casi 11 meses y estuvo liderada por la GN con apoyo de
estructuras paramilitares. “La Guardia Nacional fue la responsable de la ocupacion, convirtid
las instalaciones universitarias en un cuartel de operaciones y torturas de los escuadrones de
la muerte” (Quezada & Martinez, 2008:82). Paralelo a ello, los cuerpos policiales

acompafiaron las acciones represivas en diversas regiones del pais.

En este sentido la GH, la PH y la PN jugaron un papel fundamental en la captura de
los presos politicos. El nimero de capturas de activistas de movimientos sindicales y
estudiantiles se incrementaron de manera significativa durante los primeros afios de la década
de los 80. Los presos politicos fueron constantemente torturados por los cuerpos de seguridad

del Estado y un nimero considerable de ellos desaparecieron.

3.4. Doce anos de guerra civil. Entre la impunidad y la represion

El Salvador enfrent6 durante 12 afios (1980-1992), un conflicto armado interno en el
que el gobierno salvadorefio luchaba contra el grupo guerrillero conocido como Frente
Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN). Durante este tiempo “el terror, la

desconfianza, las masacres, las desapariciones selectivas e indiscriminadas, las detenciones
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arbitrarias, los asesinatos de dirigentes politicos y los ataques contra entidades protectoras de
Derechos Humanos, se convirtieron en practicas comunes por parte del Ejército y los cuerpos

policiales” (Bonilla, 2012: 218).

Durante el conflicto las operaciones contra-insurgentes afectaron fuertemente a la
poblacion civil de las zonas con presencia de insurgencia, pues eran vistos como objetivos
legitimos de ataque. Entre 1980 y 1991, la CV registr6 mas de 22.000 hechos graves de
violencia ocurridos en El Salvador. El 60% de las denuncias recibidas correspondieron a

ejecuciones extrajudiciales; 25% a desapariciones forzadas y; 20% a torturas'>.

Segun los testigos, los responsables de estas acciones fueron principalmente los
agentes del estado, los paramilitares y los escuadrones de la muerte. “Los efectivos de la
Fuerza Armada fueron acusados en casi el 60% de las denuncias; los miembros de los cuerpos
de seguridad en aproximadamente el 25%; los miembros de escoltas militares y la Defensa
Civil en aproximadamente el 20%; los escuadrones de la muerte en mas de 10% y; el FMLN
en el 5% de los casos” (ONU, 1993:45). Tras realizar una revision minuciosa del informe de
la CV se evidencid que los cuerpos de seguridad arremetieron violentamente contra la

poblacion civil en 16 casos detalladamente descritos (Cuadro 10).

Lo anterior permite extraer varias conclusiones respecto al accionar policial durante
¢éste periodo: 1) la GN, la PN y la PH fueron responsables de detenciones, torturas y
desapariciones forzadas; 2) los CS atacaron indiscriminadamente diversas manifestaciones
populares dejando como saldo cientos de muertos y heridos; 3) los CS algunas veces
realizaron sus operaciones violentas de manera individual y otras veces lo hicieron de manera
conjunta con miembros del Ejército o con miembros de los Escuadrones de la Muerte; 4) la
GN, la PH, y la PN fueron participes de masacres que se desarrollaron dentro del marco de
las operaciones contra-insurgentes; 5) los altos mandos de los CS encubrieron a los

responsables de dichas acciones violentas y obstruyeron las investigaciones que se pusieron

15 Dentro de las acciones violentas cometidas por las FAS durante este periodo se encuentra la masacre del Rio Sumpul; las
ejecuciones extrajudiciales de empleados del Instituto Salvadorefio de Transformacion Agraria (ISTA) y de miembros de la
Cooperativa San Francisco Guajoyo; el asesinato de Félix Antonio Ulloa (Rector de la Universidad de El Salvador); el asesinato de los seis
miembros del Comité Ejecutivo del Frente Democratico Revolucionario (FDR); la muerte de dos norteamericanos del Instituto
Norteamericano para el Desarrollo del Sindicalismo Libre; la violacién y posterior masacre de cuatro monjas norteamericanas a manos
de miembros de la GN; la masacre de Junquillo; la masacre del Mozote; la masacre de El Calabozo; la Masacre de las Hojas; la
masacre de San Sebastian; el asesinato de los Sacerdotes Jesuitas; entre otras (ONU, 1993).
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en marcha; 6) miembros de la PN, la GN y la PH fueron procesados y condenados

posteriormente por sus crimenes pero fueron dejados en libertad en la amnistia de 1987.

Ante semejante legado histérico no es de extrafiar que la legitimidad de las
instituciones de seguridad fuera altamente cuestionada y que los ciudadanos no reconocieran
en sus cuerpos de seguridad, organizaciones respetuosas y defensoras de sus derechos. Ello
explica, en parte, que una guerrilla de corte marxista como el FMLN, en medio de un contexto
socioecondmico adverso, tuviera como objetivo fundamental de la negociacion de paz con el
gobierno, poner en marcha reformas estructurales que limitaran el poder y controlaran el

accionar violento de las instituciones de seguridad.



92

Cuadro 10. Acciones perpetradas por los Cuerpos de Seguridad. El Salvador, 1980-1991

22/01/1980  Francisco Arnulfo Ventura Jos¢ Humberto Mejia Universidad de El Salvador Captura y desaparicion GN 105
22/01/1980  Entre 20 y 50 muertos Multitudinaria de la Coordinadora Ataque manifestacion GN 20
. Revolucionaria de Masas
Centenares de heridos
Sindicalistas, activistas y poblacion civil.
23/02/1980  Mario Zamora Rios Procuraduria General de la Republica Asesinato Cuerpos de seguridad y Escuadrones de la Muerte 147
14/05/1980 300 personas muertas y cientos de heridos Rio Sumpul Masacre GN, ORDEN y Destacamento Militar N°1 125
29/05/1980 12 muertos 2 del ISTA. Captura y asesinato PN, GN, PH y Segunda Brigada de Infanteria del 51
Ejército
10 de la CSFG
16/06/1980  Jorge Eduardo Chan Chan Jiménez Sindicato ANDA Asesinato GN 112
26/06/1980  Entre 22 y 40 estudiantes muertos y casi una Ataque a la Universidad Nacional Masacre GN y Ejército 21
centena de heridos
03/10/1980  Maria Magdalena Enriquez CDHES-NG Secuestro y Asesinato PN
27/11/1980  Enrique Alvarez Cérdova, Juan Chacén, Enrique Comité Ejecutivo del Frente Democratico Secuestros, torturas y La PH, la PN, la GN. Se presume la participacion de 58
Escobar Barrera, Manuel de Jesus Franco Ramirez, ~ Revolucionario asesinatos algunos militares y de los escuadrones de la muerte
Humberto Mendoza y Doroteo Hernandez
02/12/1980  Ita Ford, Maura Clarke, Dorothy Kazel y Jean Religiosas norteamericanas Violacion y asesinato GN 29y 60
Donovan
03/01/1981  José Rodolfo Viera Vizama ISTA Asesinatos GN 151
Michelle Hammer TADSL
Mark David Pearlman IADSL
08/1982 América Perdomo CDHES-NG Desaparicion PH
29/11/1986  Miguel angel Rivas Hernandez Captura y desaparicion Fuerza Aérea y GN 107
18/09/1989 64 Sindicalistas FENASTRAS Captura y tortura PN 97
19/09/1989  Julia Tania Mendoza Aguirre FENASTRAS Captura, tortura y PN 97
violacion
10/09/1990  Begofia Garcia Arandigoyen Médico espafiola Asesinato La PN contribuyo a encubrir los hechos 93

Elaboracion propia con base en Informe de la Comision de la Verdad, 1992
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3.5. Acuerdo de Paz y surgimiento de la PNC

Tras doce afios de guerra civil y varios intentos fallidos de negociacion, finalmente el
gobierno del partido Alianza Republicana Nacionalista (ARENA), en cabeza de Alfredo
Cristiani firm6 en Chapultepec, México, un Acuerdo de Paz con el FMLN en enero de 1992.
La principal apuesta de este pacto de paz fue impulsar un proceso de democratizacion en el
pais, que tuviera como eje la defensa de los derechos humanos y reconciliacion del pueblo

salvadoreno.

Los acercamientos iniciados en 1989 sostuvieron que la instauracion de la democracia
en El Salvador solo era posible mediante la depuracion y la reduccién de las FAS, la
desaparicion de los CS y la reestructuracion del esquema de seguridad publica. El objetivo
era subordinar las instituciones al control civil y romper con el fuerte legado de militarizacion
que los caracterizo a lo largo del siglo XX. Para alcanzar la paz era “indispensable disolver
los CS comprometidos y curtidos hasta el tuétano con la violacion de los derechos humanos
y el genocidio y crear un solo cuerpo profesional de la policia civil apartandola totalmente

de la autoridad militar” (FMLN, 1989:8).

En abril de 1991, dentro del marco del Acuerdo de Ciudad de México, se comenzo a
contemplar la reforma policial y, en medio de las pugnas de poder, se realizo el disefio de la
nueva institucion central de la seguridad publica del pais: la Policia Nacional Civil (PNC),
encargada de “proteger y garantizar el libre ejercicio de los derechos y libertades de las
personas, prevenir y combatir toda clase de delitos, mantener la paz interna, la tranquilidad,
el orden y la seguridad publica tanto en el &mbito urbano como en el rural, con estricto apego

a los derechos humanos” (Ley Organica de la PNC, Art. 1).

Los APC establecieron los fundamentos basicos para su creacion; instauraron los
principios elementales de su doctrina; indicaron cdmo seria su estructura funcional y
territorial; sefialaron las caracteristicas de su personal y; determinaron el régimen juridico y
transitorio que facilitaria su consolidacion (Ver Anexos). De igual forma, definieron las
competencias y objetivos perseguidos por la Academia Nacional de Seguridad Publica
(ANSP), en cuanto al perfil policial que debia formar para promover la democratizacion de

la institucion.
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Para la conformacion de la PNC se contd con la vigilancia y la cooperacion
internacional de la ONU y de la Comision para la Paz (COPAZ), quienes se establecieron
como mecanismos de control y establecieron los criterios y procedimientos de admision del

personal que integraria al nuevo cuerpo policial, asi como su régimen transitorio.

En cuanto a los principios doctrinarios de la PNC, definidos en coherencia con el
sistema democratico, se determind que sus miembros estarian obligados a actuar dentro de
parametros de estricto respeto por la ley y los derechos humanos, defendiendo la dignidad
humana y el ejercicio de los derechos y libertades de todas las personas que se encontraran
en territorio salvadorefio. Para ello, era indispensable que las acciones policiales se alejaran
y rechazaran rotundamente cualquier acto de tortura como mecanismo de presion para

alcanzar determinado fin.

La imposibilidad de utilizar estos recursos, inhumanos y degradantes, no podria ser
objetada en ningun caso, ni por la declaracion por parte del gobierno de medidas
excepcionales, ni mucho menos por 6érdenes de mandos superiores. En este ultimo caso, los
policias estarian en la obligacion de rehusarse y denunciar procedimientos direccionados por
la estructura jerarquica, que estuvieran en contravia con los principios doctrinarios de la

institucion y de la Constitucion salvadoreia, al promover la comision de hechos punibles.

La nueva doctrina buscé evitar al maximo la proliferacion de acciones policiales
arbitrarias y represivas contra determinados colectivos sociales que ejercieran pacificamente,
a través de la accion colectiva, sus derechos politicos. Para ello, se establecieron limites y
controles a la utilizaciéon de medios violentos en la resolucion de conflictos, condenando el
uso de la fuerza para disolver manifestaciones sociales u obstruir los derechos a la libre
asociacion y expresion, dado que €stos resultan elementales para el ejercicio de la ciudadania

en democracia y debian, ante todo, ser protegidos y garantizados por la PNC.

Al respecto se indicd que cuando fuese estrictamente indispensable intervenir en la
disolucion de dichas manifestaciones, las medidas policiales debian agotar previamente todas
las posibilidades de mantener el orden a través de mecanismos pacificos de intervencion,
utilizando los medios menos peligrosos posibles y absteniéndose al maximo de emplear las
armas de fuego, las cuales solo podrian usarse cuando los manifestantes incurrieran en

acciones violentas y los mecanismos alternativos hubiesen sido infructuosos.
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La doctrina de la PNC comprometio a los nuevos policias con el combate de la
corrupcion; perfilé sus acciones hacia la prestacion de un servicio publico alejado de
cualquier consideracion politica, ideologica, posicion social u otro factor promotor de
discriminacion y; establecid obligaciones para que sus efectivos pudiesen informar a sus
superiores o a cualquier organismo de control, sobre hechos que presuntamente promovieran
la violacion de los principios doctrinarios de la institucion. Finalmente, se indic6 que la PNC
seria un cuerpo profesional independiente de la Fuerza Armada y ajeno a toda actividad

partidista.

Para lograr que “la PNC no fuera solo un nuevo cuerpo policial en términos
doctrinarios, sino también en organizacion, personal y formacion” (Costa, 1999:118), los
APC indicaron que se crearia la ANSP como institucion auténoma, adscrita Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, bajo la direccion del Viceministerio de Seguridad Publica. La
Academia estaria encargada de seleccionar el personal, evaluarlo e impartir los cursos de
formacion basica, intermedia, superior y especializada para los nuevos policias, focalizando
sus esfuerzos en la instruccion en técnicas policiales modernas y en el desarrollo de un perfil

civico, respetuoso de los derechos humanos y con vocacion de servicio publico.

Para ello, el Consejo Académico de la ANSP deberia realizar una rigurosa seleccion
del plantel docente que apoyaria sus funciones, promoviendo que €ste estuviera integrado
por profesionales con posiciones politicas pluralistas y evitando que existiese predominio
ideologico de una tendencia que desembocara en comportamientos discriminatorios. Asi

mismo, se indicod que la colaboracion internacional seria clave a lo largo de dicho proceso.

En cuanto a los requerimientos de ingreso a la PNC, los APC hicieron hincapié en
que no era necesario que los aspirantes contaran con trayectoria policial y experiencia en el
manejo de armas. Por el contrario, virtudes como la vocacion de servicio y trabajo
comunitario; las habilidades para desarrollar relaciones humanas respetuosas; la madurez
emocional; la aprobacién de los examenes fisicos, médicos, culturales y psicotécnicos; asi
como no tener antecedentes penales, debian ser evaluados de manera rigurosa en las pruebas

de ingreso y seleccion de personal.

Los APC establecieron que el personal que integraria la PNC podria ser de nivel

basico (agente, cabo y sargento); ejecutivo (subinspector, inspector e inspector jefe); superior
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(subcomisionado, comisionado y comisionado general). Para cada nivel se determinaron
requisitos de admision distintos por parte de la ANSP. En el caso del nivel basico era
necesario contar, minimo, con nueve anos de escolaridad; para el ejecutivo, con tres afios de
formacion universitaria y; para el superior debia poseerse un titulo universitario. Dichas
exigencias pretendian garantizar mayores niveles culturales y académicos en el nuevo cuerpo

policial.

En materia de promocién y ascenso los APC indicaron que los candidatos debian: 1)
aprobar los cursos establecidos por la ANSP; 2) esperar a que se abrieran los concursos y; 3)
cumplir con las exigencias especificas de cada categoria. La antigiiedad se instituyd como
criterio clave, puesto que para el nivel basico se requerian dos afios y para los niveles
ejecutivo y superior tres afios. Del total de cupos disponibles para ingresar a los niveles
ejecutivo y superior solo la mitad podian ser destinados a personal de la PNC y los restantes
a personal externo, lo cual implicaba que "los mandos policiales competirian por los ascensos
con personal ajeno al cuerpo, lo que los obligaria a mantener un espiritu de superacion
permanente y a no descuidar su preparacion intelectual y académica. Ademas, permitiria
fortalecer la PNC con elementos nuevos, provenientes del mundo civil, y asegurar que solo
los mejores llegaran a desempefar las funciones de mayor responsabilidad” (Costa,

1999:123).

Con el objetivo de hacer atractiva la vinculacion a la PNC, se determiné que la carrera
policial seria profesional y sus efectivos no estarian sometidos a condiciones de
acuartelamiento, gozarian de estabilidad en el empleo y contarian con un salario digno de
acuerdo a su rango y antigiiedad. En este sentido, se hacia evidente la intencion de promover
la incorporacion de personal que no hubiese participado directamente en el conflicto armado,
teniendo cuidado de no incurrir en discriminacion de los excombatientes del FMLN ni de los

miembros de la PN que quisieran vincularse.

La vinculacion de miembros de los antiguos cuerpos policiales, especificamente de la
PN, se daria en la medida en que éstos cumplieran con los requisitos de admision y aprobaran
las respectivas evaluaciones que serian aplicadas por el Director General, bajo la supervision
del COPAZ y de la ONU. Por su parte, los ex combatientes del FMLN debian cumplir con

los requisitos establecidos por el COPAZ, y la ONU verificaria que hubiesen realmente
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abandonado la lucha armada para poder incorporarse al nuevo cuerpo. La ventaja
fundamental de la que gozarian todos los miembros de la PNC radicaba en que serian

reconocidos como civiles, evitando los sesgos discriminatorios al interior de la Academia.

En cuanto a la estructura funcional y territorial se ratificé la subordinacion de la PNC
a autoridades civiles que gozarian de facultades en materia de organizacion, conduccion,
mantenimiento y control del cuerpo policial. En este sentido, se establecié como maxima
autoridad al Presidente de la Republica encargado, entre otras cosas, de definir el nimero de
efectivos y designar al Director General. Por su parte, la Asamblea Legislativa quedo
facultada para destituir al Director en caso de que éste promoviera o tolerara acciones

policiales que vulneraran los DD.HH.

Se establecid que la PNC estaria adscrita al Ministerio del Interior y Seguridad
Publica, el cual surgiria de la reestructuracion del Ministerio del Interior que daria lugar a la
creacion del Viceministerio de Seguridad Publica encargado de conducir a la Policia y a la
ANSP, asi como de velar por la coordinacion operativa y doctrinaria de ambas instituciones.
El Ministro del Interior y Seguridad Publica, el Viceministro de Seguridad Publica, el
Inspector General, el Director General de la Policia, los Subdirectores Generales, los Jefes
de Division y los Jefes de las Delegaciones Departamentales, fueron también reconocidos

como autoridades civiles de la PNC.

La estructura orgénica de la PNC estaria compuesta por una Direccion General y dos
Subdirecciones, una Operativa y una de Gestion. A la Subdireccion Operativa estarian
adscritas las Delegaciones Departamentales asi como las Divisiones Funcionales y, a la
Subdireccion de Gestidn, estarian adscritas las divisiones encargadas de asuntos
administrativos. Dicha estructura evidencia la gran centralizacion funcional con la que nacid
la PNC, pues la unidad Operativa tenia bajo su responsabilidad 14 jefaturas departamentales
y una metropolitana, asi como siete Divisiones Funcionales, que posteriormente con las

recomendaciones del COPAZ terminaron convirtiéndose en 9 (Gréfico 2).



Grafico 2. Estructura Organica de la PNC establecida en los APC
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Para el fortalecimiento de los mecanismos de control interno encargados de
supervisar y corregir los problemas disciplinarios y las fallas en la calidad del servicio
policial, se determino la creacion de la Inspectoria General integrada por la unidad de control,
la unidad disciplinaria y la unidad penal. El Inspector seria un mando policial nombrado por
el Director General de la Policia, con la aprobacion del Fiscal General de la Republica y del

Procurador para la Defensa de los Derechos Humanos'¢.

Los APC establecieron los lineamientos generales del régimen transitorio, destacando
la necesidad de iniciar el proceso de seleccion y formacion de los nuevos miembros de la
PNC, para promover su despliegue territorial de manera progresiva en el menor tiempo
posible. Mientras ello sucedia, la PN seguiria operando en pos de la seguridad publica, con
el apoyo y la supervision de la cooperacion internacional y; a medida que la ANSP certificara
a los nuevos policias, éstos remplazarian a la antigua fuerza de acuerdo a las prioridades y el

orden establecido por el Director General.

Los cursos de formacion policial definidos en los APC, que tuvieron como base las
recomendaciones de la Mision Rodés, contemplaron un periodo de formacion para los
agentes de 6 meses y para los oficiales de 1 afio. De esta manera, la ANSP podria graduar
330 agentes de policia cada mes, a partir del séptimo mes de iniciados los cursos. En
consecuencia, se proyectaba que, tras 21 meses, la PN fuese remplazada completamente!” y
que el tamafio definitivo de la PNC, de 10.000 efectivos en el nivel basico y 500 en el nivel
ejecutivo y superior, se alcanzara en el plazo méximo de 5 afios, evitando que dentro de ella
el nimero de excombatientes del FMLN superara el niimero de ex miembros de la PN,

mediante la labor fiscalizadora del COPAZ.

Mientras se cumplian los tiempos requeridos los primeros cuadros directivos y
ejecutivos serian nombrados de manera provisional por el Director General y éstos estarian

bajo la supervision de asesores policiales definidos por la ONU. En éste sentido, la

16 Tras la revision hecha por COPAZ lo que quedd estipulado en la Ley Organica de la Policia en cuanto a la estructura de los mecanismos
de control cambid radicalmente, pues sefialaron que éstos no debian centralizarse sino que, por el contrario, la Inspectoria General debia
estar separada de la unidad de control y de la unidad disciplinaria, con el objetivo de que dejaran de depender todas de un solo mando,
el Director General. Asi mismo, se modifico el criterio de designacion, pues el Inspector seria nombrado por el Ministro del ramo y los
jefes de las otras dos unidades se designarian por decision del Director General de la PNC.

17 Es importante sefialar que las cifras y los tiempos anteriormente sefialados son los que se encuentran en el documento final de los APC
(Capitulo 11, 7). No obstante, diversos autores sefialan que los plazos para que la PNC pudiera remplazar a la PN serian minimo de 2 afios
y medio, pues lograr la transicién en un menor tiempo “hubiera demandado de un local mas amplio y mas profesores, lo cual no era
posible en el pais” (Costa, 1999:125).
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participacion internacional como garante del proceso fue clave, pues redujo los temores de
los combatientes del FMLN a desmovilizarse mientras uno de los cuerpos de seguridad, la
PN, seguia contando con el monopolio de la fuerza y operando, en términos estructurales, de

manera exacta a como lo habian hecho durante los afios del conflicto armado.

En cuanto a las autoridades méaximas de la PNC, los APC establecieron que durante
la transicion ésta no quedaria adscrita a ningiin Ministerio y que como su Director ejerceria
el Presidente de la Republica, quien debia nombrar temporalmente a un Coordinador que
gozara de la aceptacion y tuviera el respaldo de las partes negociadoras, el cual se encargaria
de establecer el mecanismo de informacion y comunicacion con el COPAZ, facilitando las
labores de supervision y acompafiamiento nacional e internacional del proceso. Durante la
transicion, los primeros Directores de la PNC, de las subdivisiones operativas y de gestion,
de las Jefaturas Departamentales y de la ANSP, serian definidos por el Presidente de la
Reptblica de ternas presentadas por el COPAZ, garantizando el perfil civil y el pluralismo

ideologico.

La intervencion internacional también ayud6 a menguar las tensiones en cuanto al
despliegue policial y la asignacion de las jefaturas en las zonas conflictivas del pais que
habian estado bajo la influencia del FMLN, pues contribuy6 a que las partes superaran el
impase, cediendo en el establecimiento de un régimen especial transitorio que seria definido
por el Director General, el cual contaria con el apoyo de ONUSAL vy descartaria de facto la
presencia exclusiva de una sola fuerza en dichos territorios, con el objetivo de promover la

reconciliacion mediante el establecimiento de unidades policiales integradas.

Finalmente, dadas las preocupaciones del FMLN en torno a los requisitos de
escolaridad definidos para el ingreso a la ANSP, que se soportaban en el hecho de que la
mayoria de sus militantes no podrian cumplirlos debido a las implicaciones del conflicto, se
estableci6 un régimen transitorio que indic6 que quienes se encontraran es esa situacion
podrian acceder a la Academia con la aprobacion de un examen de aptitud y suficiencia que
determinara su capacidad de cursar de manera satisfactoria los programas de formacion
policial. Ademas, para facilitar la aprobacion de dicho examen se pondrian en marcha cursos
de nivelacion promovidos por la ANSP, los cuales contarian con el apoyo del Ministerio de

Educacion y de las Universidades del pais.
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La reforma policial disefiada en El Salvador supero finalmente la fuerte resistencia de
la Fuerza Armada, del partido de Gobierno y de los sectores interesados en el mantenimiento
del statu quo, pues su objetivo ambicioso de establecer una policia profesional y funcional
para la democracia y para la paz, lesionaba sus poderosos intereses y privilegios. Sin
embargo, no podemos obviar que el rol historico desempefiado por las policias en el pais,
implicaria la estigmatizacion logica de la sociedad frente al cuerpo de seguridad y que, por
tanto, la confianza y el respeto de los ciudadanos frente a la PNC estaria, durante el periodo
de transicion, condicionada por la calidad de la implementacion de las ambiciosas reformas

impulsadas en el marco de los acuerdos.
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CAPITULO 4. VARIABLE DEPENDIENTE: DESEMPENO POLICIAL
DEMOCRATICO EN EL SALVADOR

Este capitulo pretende, a la luz de los avances tedricos desarrollados en torno a los
cuerpos policiales en democracia y del método de medicion del desempetio policial propuesto
en el apartado metodoldgico, responder el siguiente interrogante: ;como ha evolucionado el
desempefio democratico de la Policia Nacional Civil (PNC) de El Salvador durante el periodo

comprendido entre 2002 y 2013?

Para ello, el capitulo describe en primer lugar la evolucion que presentd la
efectividad del desempefio de la PNC en El Salvador entre 2002 y 2013. En segundo lugar,
referencia las caracteristicas que durante el mismo periodo de tiempo presentaron las
practicas policiales del cuerpo de seguridad. En tercer lugar, hace alusion a los niveles de
legitimidad de la PNC durante la etapa de transicion politica. Finalmente, presenta los
resultados del Indice de Desempeiio Policial Democratico (IDPD), analizando su coherencia

y funcionalidad para la consolidaciéon democratica en el pais

4.1. Efectividad policial en El Salvador 2002-2013

La firma de los Acuerdos de Paz, si bien represent6 el fin de la violencia politica
“no se tradujo en condiciones reales de paz ciudadana para los salvadorefios como

1'®, que llevaron al pais a

consecuencia del incremento de la violencia de tipo delincuencia
padecer una tasa de homicidios endémica con picos realmente alarmantes a lo largo del siglo
XXI"" (Bonilla, 2015a:67). Segtn el Informe de Desarrollo Humano (IDH) 2013-2014 en

América Latina, la region mas peligrosa del mundo, la violencia, el crimen y la inseguridad

18 No es objeto de este capitulo evaluar las causas del incremento de la inseguridad en El Salvador. Sin embargo, para profundizar al
respecto se recomienda consultar a: Cruz, Gonzalez, Romano & Sistis, 1996; Guerrero 1997; Cruz & Portillo, 1998; Smutt & Miranda 1998;
Santacruz & Concha 2001; Cruz & Carranza, 2001; Cruz, 2004; Aguilar & Miranda 2005; Santacruz, 2005; Carranza, 2004, 2005; FESPAD
2006; Aguilar 2004, 2006, 2008; Aguilera, 2006; Molina, 2008; PNUD 2009; Baby, Compagnon & Gonzalez 2009; PNUD 2013.

19 Los indicadores de homicidios del pais indican que las victimas del siglo XXI superan significativamente las tasas registradas durante el
periodo agreste de conflicto armado en El Salvador.
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se han establecido como desafios principales®® debido a que gran parte de los paises registran
tasas de homicidios elevadisimas, al punto de ser clasificadas por la Organizacién Mundial

de la Salud (OMS) como epidémicas 2! .

Dentro de dicho contexto, El Salvador se constituye como uno de los casos mas
alarmantes debido a que presenta tasas medias superiores a 30 homicidios por cada 100.000
habitantes (Mapa 1), lo cual genera fuertes presiones, tanto sociales como gubernamentales,
sobre la PNC en torno a su capacidad para controlar, prevenir y reprimir el delito y el crimen;
asi como sobre los métodos que el Estado y la institucion implementan con miras a revertir

la tendencia alcista de los indicadores de inseguridad.

Mapa 1. Tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes en América Latina
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Fuente: PNUD 2013:46

Observando la evolucion de la tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes en El
Salvador entre 2002 y 2013, se evidencia en términos generales una tendencia alcista

estimulada por el comportamiento del indicador principalmente en los periodos 2002-2006,

20 “Entre 2000 y 2010 la tasa de homicidios de la region crecié 11%, mientras que en la mayoria de las regiones del mundo descendié o
se estabilizd. En una década han muerto més de 1 millén de personas en Latinoamérica y el Caribe por causa de la violencia criminal.
Por otra parte (...) los robos se han casi triplicado en los Gltimos 25 afios. Y, en un dia tipico, en América Latina 460 personas sufren las
consecuencias de la violencia sexual; la mayoria son mujeres” (PNUD, 2013:5).

21 Categoria que aplica a una tasa de homicidios mayor a 10 homicidios por cada 100.000 habitantes.



104

2008-2009 y 2010-2011 (la tasa pas6 de 30,8 homicidios en 2002 a 70,3 en 2011). Por el
contrario, el nimero de homicidios perpetrados en el pais revirtio su tendencia alcista durante
los periodos 2006-2008, 2009-2010 y 2011-2013, hasta ubicarse en 39,7 homicidios por cada
100.000 habitantes en el afio 2013, reduciendo de manera rapida y dréstica el nimero de
victimas de este flagelo (Grafico 3). Sin embargo, pese a los mejores resultados observados
en los ultimos dos afos, los costos econémicos y sociales continuaron siendo elevadisimos
para El Salvador, sobre todo si se tiene en cuenta que en promedio entre 2010 y 2012, el

87,5% de las victimas fueron hombres menores de 30 afios (PNUD, 2013).

Grafico 3. Evolucién tasa de homicidios por cada 100.000 habitantes. El Salvador, 2002-2013
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Elaboracion propia con base en datos de la mesa tripartita IML, PNC y FGR. (2003-2013) y Carcach, 2008 (1995-2002).

Si se analiza la distribucion espacial de la tasa de homicidios, es posible identificar
su aumento generalizado en casi todos los departamentos del pais durante el periodo 2005-
2011. Asi mismo, las asimetrias en la intensidad del delito son relevantes en la medida en
que los departamentos de Santa Ana, Sonsonate y San Salvador, que tradicionalmente
ostentaban las tasas mas altas, continuaron influyendo significativamente en el indicador
durante éste periodo, lo cual contrasta con las tasas de homicidios registradas en Morazan,

Ahuachapén y Chalatenango (Cuadro 11).

Posterior al 2011, se evidencia a nivel departamental un revés en la tendencia alcista
y la gran mayoria de departamentos experimenta una dréstica disminucion de su tasa de
homicidios, principalmente en los departamentos que mas habian sido afectados por este

flagelo. En consecuencia, es notable la reduccion de las asimetrias en la intensidad del delito
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y nuevos departamentos son los que se ubican muy por encima del promedio nacional, como

es el caso de San Vicente, Cuscatlan, Cabanas, Usulutan y La Paz.

Cuadro 11. Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes. El Salvador, 2005-2013

Ahuachapén 36,3 35,3 34,5 27,2 48,7 45,3 42,9 29,6 284 6,6 -145
Sonsonate 86,9 714 62,0 75,3 100,6 88,1 1096 51,8 37,8 22,7 -71.8
Santa Ana 60,9 718 70,1 65,6 83,9 68,9 79,3 45,8 31,5 184 478
La libertad 82,7 938 68,1 70,6 89,9 79,8 71,8 37,1 31,2 -10,9 -40,6

Chalatenango 11,6 17,1 16,6 29,5 35,8 44.6 32,5 27,0 254 20,9 7,1

San Salvador 88,6 85,1 774 60,4 86,0 715 83,5 43,2 44,9 -5,1 -38,6

La Paz 63,9 56,5 38,7 36,9 49,1 59,1 68,3 482 585 44 9,8
Cabaiias 53,3 47,0 450 342 41,4 43,6 50,6 37,6 514 -2,7 08
Cuscatlan 37,5 57,2 47,5 49,5 442 50,2 454 36,6 574 79 12,0

San Vicente 39,8 30,0 383 35,7 63,9 38,8 80,6 498 442 40,8 -36,4
Usulutan 25,1 37,8 333 28,3 45,6 38,9 474 40,7 484 223 1,0
San Miguel 49,2 56,4 54,9 48,3 70,7 61,7 62,0 40,4 30,5 12,8 -315
Morazan 13,6 14,1 23,3 18,1 19,5 20,4 28,9 26,2 20,5 153 -8,4
La Unién 29,0 332 31,9 27,6 472 46,7 63,1 49,5 46,0 34,1 -17,1
Promedio 48,5 50,5 458 434 59,0 54,5 61,9 40,3 39,7 134 22,1

Elaboracion propia con base en datos de Fundaungo (2012) y de la mesa tripartita: IML, FGR, PNC.

A pesar de que la tasa de homicidios es un indicador necesario y muy utilizado en
los estudios realizados sobre violencia y seguridad ciudadana, no es suficiente para
dimensionar la magnitud del problema por lo que se hace indispensable la revision de otros
indicadores relacionados con los delitos contra el patrimonio?® y los delitos contra la

123

integridad personal~’. No obstante, vale la pena aclarar que en el caso de El Salvador se

presenta una situacion preocupante en la generacion de informacion de tipo delincuencial,

22 Dentro de esta categoria se encuentran el robo, hurto, hurto a residencias, robo de vehiculos, robo y hurto de vehiculos con mercaderia.
2 Delitos como la extorsién y el secuestro.
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que pese a los esfuerzos institucionales que se han hecho en torno a la consolidacién de una
fuente de informacion precisa y oportuna, sigue representando una seria restriccion para la
realizacion de diagnosticos adecuados basados en el analisis de tendencias. Ejemplo de ello
son las variaciones significativas en el nimero de sucesos registrados por las diversas fuentes,
asi como las dificultades para acceder a una base de datos amplia y unificada de delitos

comunes** y delitos de crimen organizado?’.

Sin embargo, en el Cuadro 12 se presentan ciertas cifras que permiten identificar el
incremento paulatino registrado en la mayoria de los delitos y contravenciones durante el
periodo 2002-2013 en El Salvador, como es el caso de: 1) las denuncias por violencia
intrafamiliar que se incrementaron en un 19%; 2) las denuncias por agresion sexual que
pasaron de 484 en el 2002 a 1.830 en 2013; 3) la tasa de extorsion que pas6 de 8 en 2002 a
47 extorciones en 2013 y 4); el porcentaje de ciudadanos que declararon haber sido victimas

de algun tipo de delito que se incremento en 5 puntos porcentuales.

Cuadro 12. Delitos y Contravenciones. El Salvador, 2002-2013

2002 3803 484 135 276 201 8 0,7 16%
2003 4618 660 127 276 218 6 0,6 13%
2004 5656 624 106 225 135 4 0,3 15%
2005 4033 526 137 226 161 8 0,2 19%
2006 4792 893 109 179 151 43 0,3 19%
2007 5904 1023 133 189 162 43 0,5 18%
2008 - 1810 172 251 169 40 0,5 21%
2009 6711 2260 174 242 157 77 0,7 20%
2010 4889 1992 141 233 156 68 0,7 23%
2011 4303 1850 148 257 149 56 0,3 20%
2012 4333 1913 129 219 166 50 0,2 21%
2013 4530 1830 125 209 153 47 0,2 21%

Elaboracion propia con base en datos de *SDEMU y **IML. Las tasas por cada 100.000 h. se calcularon con datos PNC y DIGESTYC

Con respecto a la tasa de robos por cada 100.000 habitantes, a nivel nacional se

observa una leve tendencia decreciente entre 2002 y 2013, pasando de 135 a 125,3, siendo el

24 Son delitos comunes los homicidios, la violencia intrafamiliar, los delitos contra la libertad sexual, el robo, las lesiones y los accidentes
de transito.
% En ellos se incluyen la narcoactividad, los secuestros, el tréfico de personas, el lavado de dinero y la extorsion.
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20009 el afio de mayor afectacion con una tasa de 174 robos por cada 100.000 habitantes. Este
flagelo se establecié como una problematica de gran relevancia en el pais, dado que incluso
en el afno en el cual la tasa alcanzo los niveles mas bajos (2006, 109 casos), el porcentaje de

ciudadanos victimas de robo no estuvo por debajo del 10% (Grafico 4).

Si hacemos un analisis desagregado, es posible evidenciar que los robos a personas
y los robos a vehiculos fueron los que mayor porcentaje de participacion tuvieron en el total
de robos que se presentaron en el pais. La tasa de robos a personas por cada 100.000
habitantes se incremento, pasando de 99 en el 2002 a 107 en el 2013. Ademas, es importante
destacar que la tasa de robos a residencias, pese a no tener una participacion considerable en
el total de robos a nivel nacional, se duplicé durante el periodo de analisis, pasando de 2,3 en

el 2003 a4,6 en el 2013.

Grafico 4. Tasa de robos por cada 100.000 habitantes. El Salvador, 2003-2013
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la PNC y de DIGESTYC

Por su parte, en cuanto a lo referente a la tasa de hurtos por cada 100.000 habitantes,
si bien estos han presentado a nivel nacional una tendencia decreciente a lo largo del periodo,
pasando de 276 en 2003 a 209 en el 2013, representan una problematica de mayor impacto
comparado con la tasa de robos, dado que incluso en el afio en el cual la tasa de hurtos alcanzo
los niveles mas bajos (2006, 179 casos), el porcentaje de ciudadanos victimas de este flagelo

en El Salvador no estuvo por debajo del 18% aproximadamente (Grafico 5).
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Asi mismo, si se analizan las tasas de hurtos de manera desagregada es posible
evidenciar que los hurtos a personas fueron los que mayor porcentaje de participacion
tuvieron en el total que se registraron en el pais. En este caso se observa un incremento a lo
largo del periodo, puesto que pasaron de 161 hurtos por cada 100.000 habitantes en el 2002
a 165 en el 2013. Finalmente, es importante destacar que la tasa de hurtos a residencias por
cada 100.000 habitantes (25 en el 2013), tiene una participacion mas considerable que la tasa

de robos a residencias (5 en el 2013).

Grafico 5. Tasa de hurtos por cada 100.000 habitantes. El Salvador, 2002-2013
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Elaboracion propia con datos de la PNC y de DIGESTYC

4.2. Legitimidad policial en El Salvador 2002-2013

La preocupacion de los ciudadanos en torno a la problematica de seguridad
ciudadana también se ha visto afectada durante las Gltimas décadas. Segtin lo advierten las
encuestas de opinion publica este flagelo ha generado fuertes malestares en la poblacion
salvadorefia, estableciéndose como un asunto que ha demandado atencién gubernamental
prioritaria (Cruz, Gonzéalez, Romano & Sisti, 1998:7).

La magnitud del problema llevo a algunos ciudadanos a senalar que la situacion de
finales de siglo era peor que la que enfrentaron cuando habia violencia politica porque, tal
como lo sostuvo uno de ellos, “antes si uno no se metia en politica no lo mataban; ahora si:
en la casa puede estar uno y ahi lo matan” (Iudop, 1996:240). En la actualidad, persiste dicha

impresion, “antes llegaban con lista en mano a matar a la persona que se involucraba en
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politica, ahora no matan solo a la persona que esta vinculada a una mara o pandilla sino que
acaban con toda la familia” (Mujer Salvadorena 35 afios).

Al analizar los datos proporcionados por el Instituto Universitario de Opinion
Publica (Iudop), es posible afirmar que la delincuencia se ha impuesto en el colectivo
imaginario de la poblacién como el principal problema que ha tenido que ha enfrentado el
pais durante las ultimas décadas. Llama la atencidon que para los afos 2011 y 2013, este
flagelo fue sefialado por mas de la mitad de los encuestados (51% y 53% respectivamente).
Si a la delincuencia se le suma el porcentaje de ciudadanos que identificaron como principal
problema la guerra, la violencia y las pandillas (D+G+V+P), los porcentajes se elevan

considerablemente, alcanzando el 67% en el 2011 y el 68% en el 2013 (Cuadro 13).

Cuadro 13. Principal problema del pais segin los salvadoreiios, 2002-2013

Economia 14% 15% 17% 12% 9% 20% 36% 26% 19% 14% 26% 13% 18%
Guerra, violencia 0% 0% 0% 0% 0% 4% 2% 7% 12% 13% 9% 8% 5%

Delincuencia 19% 22% 16% 27% 47 % 26% 12% 33% 41% 51% 37% 53% 32%
Desempleo 26% 22% 26% 18% 12% 13% 14% 11% 8% 7% 10% 9% 15%
Pobreza-injusticia 18% 19% 23% 24% 15% 21% 19% 13% 9% 9% 9% 6% 15%
Pandillas 0% 9% 4% 7% 6% 3% 0% 3% 5% 3% 3% 7% 4%

Inflacién 1% 2% 4% 3% 2% 6% 10% 3% 3% 1% 1% 0% 3%

Otras 22% 10% 10% 9% 8% 7% % 4% 3% 3% 4% 4% 7%

No sabe/ No 1% 3% 1% 1% 1% 1% 0% 0% 0% 0% 1% 0% 1%

responde

D+G+V+P 19% 30% 20% 34% 53% 33% 13% 53% 58% 67 % 49 % 68 % 41%
TOTAL 100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100%  100% 100%

Elaboracion propia con base en informes anuales del Iudop.

Por su parte, las encuestas de opinion realizadas en El Salvador por Latin American
Public Opinion Project (LAPOP), corroboran la evolucion de la percepcion ciudadana tras
la firma de los Acuerdos de Paz, dado que la preocupacion por la guerra, el conflicto armado
y la violencia que inquietaban al 42,1% de los salvadorefios en 1991, dio paso al incremento
de la preocupacion por la violencia de tipo delincuencial y criminal, principal problema
referenciado en el 2010 por el 54,5% de los encuestados (Cuadro 14). Lo anterior es prueba
de la magnitud del fendmeno delictivo en El Salvador, que en medio de un contexto social,
econdmico y politico complejo hace que predomine la preocupacion por la violencia y la
delincuencia, por encima de otras variables relevantes como el desempleo, la crisis

econdmica, la corrupcion y la pobreza.
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Cuadro 14. Principal Problema de El Salvador, 1991-2010

La Guerra, el conflicto armado y la violencia

Delincuencia, crimen*** 0,8 37,8 52,6 25,6 38,7 30,5 54,5
Crisis econémica, problematica econémica 24,9 57 8,4 15,8 22,2 32,2 20,2
Desempleo, falta de empleo 8,4 7,6 13,8 25,1 9,1 10,6 8,4

Pobreza 54 11,3 12,1 16,5 12,4 14,7 5,1

Violencia 2,0 1,4 4,9

Inflacién, alza de precios; alto costo 3,7 29,0 2,5 3,2 1,9 3,7 1,6
Pandillas* 2,7 59 3,9 2,4 1,2
Otros 14,8 8,6 7,9 8,0 9,8 4,7 41

*En 1995 se cuestiond solo por la "Delincuencia”

** A partir de 1999 se comenz6 a cuestionar sobre maras, pandillas y j6venes con problemas

*** Hasta 2004 se pregunto por delincuencia, crimen y violencia

Elaboracion propia con base en datos de LAPOP.

En cuanto a la evolucion que ha presentado durante los ultimos afios la percepcion
de los salvadorenos en torno a la dinamica de la delincuencia, resulta valioso revisar el
porcentaje de ciudadanos que consideraron que afio tras afio la delincuencia en el pais habia
empeorado, mejorado o continuado igual. Los datos proporcionados por las encuestas de
percepcion ciudadana aplicadas por el Tudop en El Salvador, evidencian que durante la mayor
parte del periodo comprendido entre 2002 y 2013, los ciudadanos consideraron que las
condiciones de seguridad habian estado empeorando sistematicamente, pues el indicador
paso6 de 51% a 60% respectivamente. El mayor porcentaje de ciudadanos con una percepcion
negativa frente a evolucion de la delincuencia se registro en el afio 2011, cuando 76% de los

salvadorefos indicaron que esta habia aumentado con respecto al afio anterior (Grafico 6).

Grafico 6. Percepcion sobre la evolucion de la delincuencia. El Salvador, 2002-2013
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Elaboracion propia con base en datos del Iudop 2002-2012
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Cuando se analizan los datos proporcionados por el ludop relacionados con el nivel
de confianza que los ciudadanos declararon tener en la PNC entre 2003-2013, es posible
identificar que un porcentaje importante de salvadorefios declar6 confiar poco o nada en el
cuerpo policial. En promedio, el 57% de los encuestados asi lo afirmd, siendo los afios de
menor confianza el 2008 (63%) y el 2012 (65%). Estas percepciones presentaron tendencias
principalmente crecientes a lo largo del periodo de observacion. Por su parte, en promedio
tan solo el 24% de los encuestados sefialaron confiar mucho en el cuerpo de seguridad. Sin
embargo, esta percepcion fue la que principalmente se deteriordé a lo largo de los afios,

pasando de 36% en el 2002 a 24% en el 2013 (Grafico 7).

Gréfico 7. Grado de confianza de los salvadoreiios en la PNC, 2003-2013
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Elaboracion propia con base en datos del Tudop.

Las encuestas anuales realizadas por el Tudop también permiten observar la forma
en que los salvadorenos evaluan la efectividad de las acciones policiales afio tras afio,
mediante la pregunta que formula orientada a conocer su percepcion sobre si la PNC ha sido

mas efectiva, menos efectiva o igual de efectiva en su desempefio.

En este sentido es posible identificar que un porcentaje importante de ciudadanos
durante el periodo 2003-2012 declar6 principalmente considerar que el cuerpo policial habia
operado con mayor efectividad (51% en promedio), siendo los primeros afios del periodo de
observacion, junto con el 2010, los de mejor evaluacion. Sin embargo, es evidente la forma
en que la percepcion positiva de los salvadorefios sobre el desempefio de la PNC fue

deteriorandose a lo largo de los afios, pasando de 70, 8% en el 2003 a 51,2% en el 2012. Por
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su parte, la percepcion ciudadana en torno a la menor efectividad de la PNC presenté un
incremento significativo, pasando de 13% en 2003 a 29% en el 2012, con picos de 45% y
42% en los anos 2009 y 2011 respectivamente (Gréafico 8).

Grafico 8. Percepcion sobre la efectividad de la PNC, 2003-2012
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Elaboracion propia con base en datos del Tudop.

4.3. Legalidad policial en El Salvador 2002-2013

Las denuncias ciudadanas interpuestas contra miembros de la PNC resultan un
indicador importante que permite, en parte, conocer la forma en que los policias operan
dentro de los parametros de deontologia policial. No obstante, este indicador, al igual que el
resto, puede tergiversar la realidad en la medida en que las decisiones en torno a si interponer
o no una denuncia se ven influenciadas por diversos factores, e incluso, es posible que el
hecho de que existan més denuncias no sea reflejo necesariamente de un mayor numero de
oficiales actuando de manera arbitraria sino que, por el contrario, puede ser resultado de que

los ciudadanos perciban que es mas facil, efectivo y seguro denunciar.

Cuando se analizan los datos suministrados por la Inspectoria General de la PNC
(IG-PNC), se evidencia que entre 1999 y 2013, veintiséis mil cuatrocientos sesenta y tres
(26.463) policias nacionales civiles fueron denunciados por ciudadanos en El Salvador. Si se
observa la tendencia de las denuncias, es posible identificar periodos en los que estas

crecieron u otros en los que, por el contrario, disminuyeron. A partir de 2008, se puede
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realizar un analisis desagregado de las denuncias por género, en este sentido vale la pena
destacar que gran parte son interpuestas principalmente contra hombres, lo cual podria
permitir inferir que las mujeres policias incurren en menor proporcion en malas practicas

policiales (Gréfico 9).

Grafico 9. Denuncias ciudadanas contra miembros de la PNC por diversas faltas, 2002-2013
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Elaboracién propia con base en datos de la PNCy la IG-PNC

Bastante inferior resulta el nimero de denuncias internas que policias interpusieron
contra miembros de la PNC entre 2001 y 2012, las cuales fueron cuatro mil cuatrocientos
sesenta y ocho (4.468), alcanzando los picos mas altos en 2002, 2003 y 2011, con 695, 632

y 415 denuncias respectivamente (Grafico 10).
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Grafico 10. Denuncias internas contra miembros de la PNC por diversas faltas, 2001-2012
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Elaboracion propia con base en datos de la PNC y la IG-PNC

Seglin los datos suministrados por la IG-PNC, entre 2004 y 2013 se presentaron
nueve mil novecientas cincuenta y tres (9.953) casos de miembros de la PNC sancionados en
El Salvador por diversas faltas (Cuadro 13). Del total de sanciones interpuestas, 36% fueron
motivadas por faltas leves®, la cuales dieron origen a que tres mil quinientos cincuenta y seis
policias (3.556) fueran amonestados de manera verbal o escrita, suspendidos de sus cargos
sin derecho a goce de su sueldo de 1 a 15 dias, suspendidas sus licencias por 72 horas o

arrestados sin goce de sueldo hasta por 3 dias.

Por su parte, 35% de las sanciones se interpusieron por faltas graves®’ y dieron

origen a que tres mil cuatrocientos cuarenta y dos (3.442) miembros de la PNC fueran

2 En El Salvador dentro de las faltas leves se encuentran: ausentarse hasta por dos horas o no presentarse durante 24 horas al lugar de
trabajo sin causa justificada o sin permiso; no saludar a sus superiores; faltar al respeto a los subalternos o compafieros; no vestir
debidamente el uniforme cuando se encuentre en servicio, exceptuando algunos casos; participar con el uniforme en actividades
indecorosas; no entregar el equipo o prendas policiales en los tiempos establecidos; no instruir debida y oportunamente a los subalternos
acerca de reglamentos y normas que regulan la conducta; proceder con negligencia en la aplicacion de estimulos o correctivos en las
obligaciones relacionadas con el bienestar de sus subalternos; no informar acerca de los hechos que deben ser reportados a los superiores
o hacerlo con retraso; no registrar oportunamente en los libros los hechos y novedades; practicar durante el servicio juegos de azar
prohibidos por la ley o en que se hagan apuestas; descuidar los equipos asignados por la institucién, omitir o negar el conducto regular
(Ley disciplinaria Policial, 2013).

27 Segun la Ley Disciplinaria Policial de 2013 se entiende por faltas graves las siguientes conductas: ausentarse hasta por ocho horas o no
presentarse durante 24 y 48 horas al lugar de trabajo sin causa justificada o sin permiso; conducir vehiculos u operar equipos sin licencia
y autorizacién, o violando las normas sobre circulacidn, uso o manejo; perder el armamento, el equipo o la identificacion o darles uso
diferente a fines institucionales; no informar acerca de los hechos que deben ser reportados a los superiores o hacerlo con retraso;
incumplir las obligaciones profesionales inherentes al cargo; usar armas en actos de servicio o fuera de él con infraccion de normas que
regulan su empleo; mostrar inconformidad con las érdenes y ejecutarlas con negligencia o tardanza; actuar con discriminacion en razén
de género, credo o raza; imponer a subalternos trabajos ajenos al servicio; omitir, retardar o no suministrar oportunamente respuesta a
las peticiones relacionadas con el servicio que formulen particulares; no asistir los miembros de los tribunales a dos audiencias
consecutivas o a tres audiencias no consecutivas; no comparecer como testigo o perito cuando haya sido citado; evadir, retardar o
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suspendidos de sus cargos sin derecho a gozar de su sueldo entre 16 y 90 dias o arrestados
sin goce de sueldo de 4 a 5 dias. Finalmente, dos mil novecientos cincuenta y cinco (2.955)
policias, equivalente al 30% del total de funcionarios sancionados, fueron amonestados por
faltas muy graves>®, lo que gener6 la suspension de su cargo sin goce de sueldo de 91 a 180

dias, degradacion a la categoria inmediatamente inferior o destitucion (Cuadro 15).

modificar la ejecucion de una sancion; presentarse a trabajar bajo efectos del alcohol; no prestar oportunamente un servicio o eludir su
prestacion; faltar al respeto a los superiores, al publico, funcionaros publicos y miembros del cuerpo diplomético; negar
injustificadamente la colaboracién para la prestacién del servicio, asi como desautorizar o interferir en decisiones u 6rdenes de los
mandos de la institucidn; no presentarse a la unidad policial mas cercana cuando hayan alteraciones graves del orden; no auxiliar en
defensa de la vida, integridad a las personas fuera de las horas de servicio, siempre y cuando sea posible; tolerar fallas disciplinarias en
el personal subalterno; incumplir las sanciones impuestas; no usar en el uniforme policial el ONI o no portar la placa policial u ocultarlos;
realizar actos o dar declaraciones que afecten la imagen institucional; impedir, dificultar o limitar el libre ejercicio de los derechos de los
subordinados o cualquier persona; obstaculizar, negar o no brindar oportunamente cooperacién en las investigaciones realizadas por
autoridades administrativas o judiciales; realizar conductas tipificadas por el cédigo penal; no registrar oportunamente en los libros los
hechos y novedades; destruir, sustraer, modificar, ocultar, desaparecer o falsificar documentos oficiales de cualquier indole; pertenecer
a partido politicos, realizar propaganda politica u optar a cargos de eleccién popular ; acumulacion de faltas leves en un periodo no mayor
a un afio.

28 Las conductas constitutivas de faltas graves son: ausentarse hasta por mds de 24 horas del puesto de trabajo o por menos tiempo
cuando se produjese un dafio al bien juridico o no presentarse durante 48 horas al lugar de trabajo sin causa justificada o sin permiso;
faltar al respeto a funcionarios del Estado que no pertenezcan a la PNC o a quienes debe asistencia y apoyo; presentarse a trabajar bajo
efectos del alcohol, estupefacientes o sustancias psicotrdpicas o consumirlas en horario de servicio; atentar contra la libertad sexual de
algun miembros de la PNC o de las personas que estan bajo su custodia; negar injustificadamente al superior apoyo para las prestacién
del servicio; realizar actos que impliquen trato cruel e inhumando, degradante o discriminatorio contra cualquier persona, agravandose
la sancién cuando la victima esté bajo su custodia; desautorizar o interferir en decisiones u 6rdenes de los mandos de la institucidn;
insubordinacidn individual y colectiva ante las autoridades y desobedecer las legitimas 6rdenes dictadas; divulgar conocimientos e
informacidn oficial que perjudique el desarrollo de la labor oficial o que afecte una investigacién penal o disciplinaria; usar armas en actos
de servicio o fuera de él con infraccion de normas que regulan su empleo y causando dafio fisico o moral a las personas; mostrar
comportamiento negligente causando perjuicio a terceros; permitir o dar lugar intencionalmente, por negligencia o imprudencia a la
fuga de personas capturadas, detenidas o condenadas, demorar injustificadamente la conduccidn de los detenidos, brindar en forma
incompleta o falta informacion sobre personas privadas de la libertad; fomentar en el personal subordinado conductas que afecten el
codigo disciplinario; omitir informacidn sobre la comision de un hecho punible; dedicarse a negocios ilicitos o tener conocimiento de la
realizacion de los mismos y no denunciar; realizar actividades de vigilancia, fiscalizacion o control que no corresponda prestar a la PNC;
exigir o recibir para si o para un tercero bienes o cualquier beneficio para ejecutar, facilitar u omitir un acto contrario a sus funciones o
deberes; promover o participar en huelgas; fomentar actos tendientes a la formacién o mantenimiento de grupos armados al margen de
la ley; ejercer, encubrir o propiciar la prostitucién; ejecutar actos sexuales en el lugar de trabajo; realizar conductas tipificadas en el cédigo
penal; ejercer actividades o recibir beneficios de negocios incompatibles con la funcién policial; enajenar, pignorar, extraviar, dafiar
bienes de la PNC, darle uso inadecuado; enriquecerse ilicitamente; mantener relaciones con personas con las que pueda haber conflicto
de intereses; acumular tres fallas graves en un periodo no mayor a dos afios (Ley disciplinaria Policial, 2013).
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Cuadro 15. Miembros de la PNC sancionados a nivel nacional por tipo de falta, 2004-2013

Ao Faltas Leves Faltas Graves Faltas Muy Graves Total
2004 304 356 375 1035
2005 250 484 416 1150
2006 183 463 400 1046
2007 461 418 306 1185
2008 483 384 162 1029
2009 575 287 339 1201
2010 411 399 317 1127
2011 252 156 148 556
2012 315 108 95 518
2013 322 387 397 1106
Total Sanciones 3556 3442 2955 9953
Porcentaje 36% 35% 30% 100%

Elaboracion propia con base en datos de la PNC y la IG-PNC

En el caso especifico de los policias destituidos, segin datos suministrados por la
IG-PNC, entre 2004 y 2013, se presentaron dos mil ochocientos ochenta y cinco (2.885)
casos de miembros de la PNC destituidos en El Salvador por faltas muy graves, siendo los
afios 2004, 2005 y 2006 los de mayor participacion con 375, 416 y 400 policias destituidos

respectivamente (Grafico 11).

Grafico 11. Miembros de la PNC destituidos a nivel nacional por faltas muy graves, 2004-2013
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4.4. indice de Desempefio Policial Democratico en El Salvador

El indice de Desempefio Policial Democratico (IDPD) para El Salvador 2002- 2013,
se calculdé mediante la agregacion de quince indicadores relacionados con las tres
dimensiones del desempefio anteriormente descritas. De estos indicadores, siete fueron
utilizados para el calculo del subindice de efectividad policial; cuatro para el subindice de

legitimidad policial y; cuatro para el subindice de legalidad policial (Grafico 12).

Grifico 12. Indicadores utilizados para la construccion del IDPD en El Salvador, 2002-2013
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4.4.1. Subindice Efectividad Policial

Para el calculo de Subindice de Efectividad Policial (SIEP) se utilizaron siete
indicadores. De ellos, uno expresado en términos porcentuales (% de victimizacion) y los

otros seis en tasas anuales por cada 100.000 habitantes (robos, hurtos, homicidios, lesiones
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personales, extorciones y secuestros). Las tasas anuales se calcularon teniendo en cuenta el
nimero total de hechos que se registraron en el pais, asi como el comportamiento
demografico presentado durante el periodo de andlisis. Las principales fuentes de
informacion para la recoleccion de los indicadores del subindice fueron la PNC, la FGR, el
IML, las encuestas de opinion del Iudop y la Direcciéon de Estadistica y Censos

(DIGESTYC).

A cada uno de los indicadores anuales disponibles se les asignd una valoracion (0;
0,33; 0,66 o 1) y una clasificacion (ideal, alta, media o Baja,), con base en los criterios
definidos en el apartado metodoldgico. A continuaciéon se presenta la valoracion y

clasificacion obtenida por cada indicador (Cuadro 16).

Cuadro 16. Indicadores clasificados para el Subindice de Efectividad Policial

Indicador Afio Dato Valoracion Clasificacion  Indicador Afio Dato Valoracién Clasificacion
T. Robos 2002 135,37 0,66 Media T. Hurtos 2002 275,92 1 Baja
T. Robos 2003 126,61 0,66 Media T. Hurtos 2003 276,05 1 Baja
T. Robos 2004 105,88 0,66 Media T. Hurtos 2004 224,69 1 Baja
T. Robos 2005 137,32 0,66 Media T. Hurtos 2005 225,50 1 Baja
T. Robos 2006 109,42 0,66 Media T. Hurtos 2006 179,22 0,66 Media
T. Robos 2007 133,47 0,66 Media T. Hurtos 2007 189,16 0,66 Media
T. Robos 2008 172,32 0,66 Media T. Hurtos 2008 251,14 1 Baja
T. Robos 2009 174,25 0,66 Media T. Hurtos 2009 241,76 1 Baja
T. Robos 2010 141,03 0,66 Media T. Hurtos 2010 232,56 1 Baja
T. Robos 2011 147,61 0,66 Media T. Hurtos 2011 256,99 1 Baja
T. Robos 2012 129,14 0,66 Media T. Hurtos 2012 218,90 1 Baja
T. Robos 2013 125,26 0,66 Media T. Hurtos 2013 208,97 0,66 Media

Indicador Afo Dato Valoracion Clasificacion Indicador Afo Dato Valoracién Clasificacion
T. Homic. 2002 34,28 1 Baja T. Extor. 2002 7,66 0,33 Alta
T. Homic. 2003 37,21 1 Baja T. Extor. 2003 6,08 0,33 Alta
T. Homic. 2004 46,96 1 Baja T. Extor. 2004 4,37 0,33 Alta
T. Homic. 2005 64,00 1 Baja T. Extor. 2005 8,25 0,33 Alta
T. Homic. 2006 66,51 1 Baja T. Extor. 2006 42,76 1 Baja
T. Homic. 2007 59,21 1 Baja T. Extor. 2007 43,10 1 Baja
T. Homic. 2008 53,84 1 Baja T. Extor. 2008 39,99 1 Baja
T. Homic. 2009 73,96 1 Baja T. Extor. 2009 76,69 1 Baja
T. Homic. 2010 67,49 1 Baja T. Extor. 2010 67,66 1 Baja
T. Homic. 2011 74,03 1 Baja T. Extor. 2011 55,82 1 Baja
T. Homic. 2012 43,93 1 Baja T. Extor. 2012 49,74 1 Baja
T. Homic. 2013 42,32 1 Baja T. Extor. 2013 47,17 1 Baja
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Indicador Afio Dato Valoracién Clasificacion  Indicador Afio Dato Valoracién Clasificacion
T. Secuestros 2002 0,73 1 Baja T. Lesion. 2002 201,06 0,66 Media
T. Secuestros 2003 0,58 1 Baja T. Lesion 2003 217,58 1 Baja
T. Secuestros 2004 0,34 0,66 Media T. Lesion 2004 135,06 0,66 Media
T. Secuestros 2005 0,20 0,66 Media T. Lesion 2005 160,98 0,66 Media
T. Secuestros 2006 0,34 0,66 Media T. Lesion 2006 150,92 0,66 Media
T. Secuestros 2007 0,46 0,66 Media T. Lesion 2007 161,60 0,66 Media
T. Secuestros 2008 0,47 0,66 Media T. Lesion 2008 168,53 0,66 Media
T. Secuestros 2009 0,71 1 Baja T. Lesion 2009 157,27 0,66 Media
T. Secuestros 2010 0,71 1 Baja T. Lesion 2010 155,74 0,66 Media
T. Secuestros 2011 0,25 0,66 Media T. Lesion 2011 149,39 0,66 Media
T. Secuestros 2012 0,24 0,66 Media T. Lesion 2012 165,50 0,66 Media
T. Secuestros 2013 0,22 0,66 Media T. Lesion 2013 152,52 0,66 Media
Indicador Afio Dato Valoracion Clasificacion Indicador Afio Dato Valoracién Clasificacion
% Victimiz 2002 19,7% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2003 16,0% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2004 13,1% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2005 14,8% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2006  18,8% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2007  19,4% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2008  18,0% 0,66 Media - - - - -—
% Victimiz 2009 21,3% 0,66 Media
% Victimiz 2010  19,8% 0,66 Media
% Victimiz 2011 22,8% 0,66 Media
% Victimiz 2012 19,9% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2013 20,5% 0,66 Media - - - - -
% Victimiz 2013 16,0% 0,66 Media - - - - -

Elaboracion propia con base en datos de la PNC, el Iudop y DIGESTYC

Al agregar, mediante promedio simple, los valores de la clasificacion asignada a
cada uno de los indicadores, se obtuvo el Subindice de Efectividad Policial (SIEP). Los
resultados nos indican que, en el caso de El Salvador, la efectividad de la PNC se encuentra
muy lejos de los niveles ideales (valores cercanos a 0), puesto que en promedio durante el
periodo de observacion el SIEP su ubico en 0,78, lo cual denota una efectividad policial baja
y poco funcional para la consolidacion democratica del pais (Grafica 13). Pese a las

oscilaciones que present6 el subindice, que obtuvo la mejor calificacion en los afios 2004 y
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2005, con 0,71 respectivamente y, la peor en 2009 y 2010 con 0,85, el SIEP nunca se ubico

por debajo de 0,66; rango a partir del cual la efectividad podria clasificarse como aceptable.

Grafico 13. Subindice de Efectividad Policial. El Salvador, 2002-2013
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4.4.2. Subindice Legalidad Policial

Para el calculo de Subindice de Legalidad Policial (SILEGAP) se utilizaron cuatro
indicadores, los cuales estan expresados en tasas anuales por cada 1.000 policias. Dichas
tasas se calcularon teniendo en cuenta la evolucion de la poblacion policial durante el periodo
de analisis (2002-2013), asi como el numero total anual de denuncias interpuestas por los
ciudadanos contra miembros de la PNC; de denuncias internas interpuestas por efectivos
contra miembros de la PNC; de destituciones de miembros de la PNC por faltas muy graves
y; de sanciones a funcionarios de la PNC por diversas faltas. Las fuentes principales para la

obtencion de estos datos fueron la PNC y la Inspectoria General de la PNC (IG-PNC).

A cada uno de los indicadores anuales disponibles para medir la Legalidad Policial
se les asigno una valoracion (0; 0,33; 0,66 o 1) y una clasificacion (ideal, alta, media o baja,),
con base en los criterios definidos en el apartado metodologico. A continuacidn se presenta

la valoracion y clasificacion obtenida por cada indicador (Cuadro 17).
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Cuadro 17. Indicadores clasificados para el Subindice de Legalidad Policial

Indicador Afio Dato Valoracion Clasificacion Indicador Afo Dato Valoracion Clasificacion
Denuncias 2002 128,2 0,66 Media Denuncias 2002 43,2 1 Baja
ciudadanas internas
Denuncias 2003 133,1 0,66 Media Denuncias 2003 38,6 1 Baja
ciudadanas internas
Denuncias 2004 107,3 0,66 Media Denuncias 2004 20,7 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2005 83,6 0,33 Alta Denuncias 2005 15,3 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2006 95,1 0,33 Alta Denuncias 2006 14,5 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2007 96,7 0,33 Alta Denuncias 2007 16,5 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2008 97,8 0,33 Alta Denuncias 2008 13,9 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2009 118,8 0,66 Media Denuncias 2009 18,1 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2010 103,8 0,66 Media Denuncias 2010 16,7 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2011 109,0 0,66 Alta Denuncias 2011 18,7 0,66 Media
ciudadanas internas
Denuncias 2012 81,0 0,33 Alta Denuncias 2012 9,7 0,33 Alta
ciudadanas internas
Denuncias 2013 52,2 0,33 Alta Denuncias 2013 20,5 0,66 Media
ciudadanas internas

Indicador Afo Dato Valoracion Clasificacion Indicador Afo Dato Valoracién Clasificacion

T. Destituidos 2002 15,3 0,66 Media T. Sancionados 52,70 1 Baja 52,70
faltas graves 8

T. Destituidos 2003 19,1 0,66 Media T. Sancionados 57,92 1 Baja 57,92
faltas graves 2

T. Destituidos 2004 22,8 0,66 Media T. Sancionados 63,13 1 Baja 63,13
faltas graves 7

T. Destituidos 2005 25,0 0,66 Media T. Sancionados 69,15 1 Baja 69,15
faltas graves 1

T. Destituidos 2006 23,9 0,66 Media T. Sancionados 62,50 1 Baja 62,50
faltas graves 0

T. Destituidos 2007 17,3 0,66 Media T. Sancionados 67,25 1 Baja 67,25
faltas graves 7

T. Destituidos 2008 8,52 0,33 Alta T. Sancionados 54,10 1 Baja 54,10
faltas graves

T. Destituidos 2009 16,7 0,66 Media T. Sancionados 59,38 1 Baja 59,38
faltas graves 6

T. Destituidos 2010 15,0 0,66 Media T. Sancionados 53,46 1 Baja 53,46
faltas graves 4

T. Destituidos 2011 6,68 0,33 Alta T. Sancionados 25,11 0,66 Media 25,11
faltas graves

T. Destituidos 2012 4,27 0,33 Alta T. Sancionados 23,26 0,66 Media 23,26
faltas graves

T. Destituidos 2013 13,3 0,66 Media T. Sancionados 49,66 1 Baja 49,66
faltas graves 4

Elaboracion propia con base en datos de la PNC y de la IG-PNC 2002-2013.

Los resultados del Subindice de Legalidad Policial (SILEGAP) presentan mayores
niveles de variabilidad y una tendencia favorable a lo largo del periodo de observacion. No
obstante, es importante destacar que en la mayor parte del periodo de andlisis es palpable la
preponderancia de practicas policiales transgresoras de la ley y de los cddigos de conducta

policial, asi como la vinculacién de ciertos funcionarios de la PNC con el delito y el crimen.
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Esto puede afirmarse principalmente porque en cinco de los doce afios de observacion (2002,
2003,2004, 2009 y 2010) el SILEGAP se clasificé como malo, tras asumir valores superiores
al 0,66, registrandose los mas elevados en los afios 2002 y 2003 (0,83). Asi mismo, es
importante resaltar que en cuatro afios (2005, 2006, 2007 y 2013), el subindice obtuvo valores
iguales a 0,66, ubicandose en el limite de la clasificacion entre legalidad policial mala o
regular. No obstante, el valor mas bajo que present6 el SIPP en el 2012 (0,41), atin estd muy
distante del rango para definir las practicas policiales en El Salvador como respetuosas ¢ la
ley y el orden constitucional y, por ende, favorables para la consolidacion democratica del

pais (Grafico 14).

Grafico 14. Subindice de Legalidad Policial. El Salvador, 2002-2013.
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4.4.3. Subindice Legitimidad Policial

Para el célculo de Subindice de Legitimidad Policial (SILP) se utilizaron cuatro
indicadores expresados en términos porcentuales. La principal fuente de informacion para la
recoleccion de estos indicadores fueron las encuestas de opinion publica aplicadas
anualmente por el Instituto Universitario de Opinién Publica (Iudop), de la Universidad
Centroamericana José Simeon Cafias (UCA). Los datos de LAPOP fueron descartados como
consecuencia de que algunas preguntas relacionadas con la legitimidad policial se realizaron

en afios puntuales, lo cual impidi6 la realizacion de andlisis longitudinal entre 2002 y 2013.
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Los indicadores utilizados para la construccion del SILP fueron: 1) porcentaje de
ciudadanos que considera que ha aumentado la delincuencia; 2) porcentaje de ciudadanos
que considera que el principal problema del pais es la seguridad; 3), porcentaje de ciudadanos
que comparado con el afio anterior considera que la PNC ha sido mas efectiva y; 4) porcentaje
de ciudadanos que confia poco o nada en la PNC. A cada uno de los indicadores anuales
disponibles se les asigné una valoracion (0; 0,33; 0,66 o 1) y una clasificacion (ideal, alta,

media o baja,), con base en los criterios definidos en el apartado metodologico (Cuadro 18).

Cuadro 18. Indicadores clasificados para el Subindice de Legitimidad Policial

Indicador Afo Dato Valor Clasificacion Indicador Afo Dato Valor Clasificacion
% aumentd de la 2002 50,6 1 Baja % Ppal. 2002 19% 0,66 Media
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2003 35,3 1 Baja % Ppal. 2003 30% 0,66 Media
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2004 21,7 0,66 Media % Ppal. 2004 20% 0,66 Media
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2005 57,2 1 Baja % Ppal. 2005 34% 0,66 Media
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2006 76,2 1 Baja % Ppal. 2006 53% 1 Baja
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumento de la 2007 52,4 1 Baja % Ppal. 2007 33% 0,66 Media
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumento de la 2008 45,8 1 Baja % Ppal. 2008 13% 0,66 Media
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumento de la 2009 62,0 1 Baja % Ppal. 2009 10% 0,33 Alta
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2010 56,9 1 Baja % Ppal. 2010 58% 1 Baja
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2011 76,4 1 Baja % Ppal. 2011 66% 1 Baja
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumentd de la 2012 44,5 1 Baja % Ppal. 2012 49% 1 Baja
delincuencia % Prob.
Seguridad
% aumento de la 2013 59,6 1 Baja % Ppal. 2013 68% 1 Baja
delincuencia % Prob.
Seguridad
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Indicador Ao Dato Valor Clasificacion Indicador Ao Dato Valor Clasificacion
% Policia mas 2002 63,1 0,33 Alta % confia 47% 0,66 Media 47%
efectiva % poco o nada
enla PNC
% Policia mas 2003 70,8 0,33 Alta % confia 43,6 0,66 Media 43,6%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2004 66,4 0,33 Alta % confia 42,7 0,66 Media 42,7%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2005 52,2 0,33 Alta % confia 54,5 0,66 Media 54,5%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2006 44,9 0,66 Media % confia 55,2 0,66 Media 55,2%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2007 46,0 0,66 Media % confia 64,4 1 Baja 64,4%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2008 42,5 0,66 Media % confia 62,3 1 Baja 62,3%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2009 38,9 0,66 Media % confia 63,1 1 Baja 63,1%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2010 60,0 0,33 Alta % confia 57,8 0,66 Media 57,8%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2011 39,3 0,66 Media % confia 62,3 1 Baja 62,3%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2012 52,4 0,33 Alta % confia 64,4 1 Baja 64,4%
efectiva % poco o nada %
enla PNC
% Policia mas 2013 52,4 0,33 Alta % confia 56,1 0,66 Media 56,1%
efectiva % poco o nada %
enla PNC

Elaboracion propia con base en datos del Iudop 2002-2013

Al agregar, mediante promedio simple, los valores de la clasificacion asignada a
cada uno de los indicadores, se obtuvo el Subindice de Legitimidad Policial (SILP). Los
resultados nos indican que, en el caso de El Salvador, la legitimidad de la PNC presenta
niveles mas elevados de variabilidad que los observados en términos de efectividad. Sin
embargo, en la mayor parte del periodo de observacion se evidencia la preponderancia de
valores de legitimidad muy distantes a los niveles ideales (valores cercanos a 0), puesto que
en ocho de los doce afios analizados, el SILP asumi6 valores superiores a 0,66, registrandose
el de peor calificacion en el afio 2011 (0,92). Cabe destacar que en tres afios (2002, 2003 y
2005), el SILP se ubico en el limite de la clasificacion entre legitimidad policial baja y media

e incluso, en el 2004 se present6 la mejor calificacion del SILP (0,41). (Grafico 15).
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Grafico 15. Subindice de Legitimidad Policial. El Salvador, 2002-2013
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4.4.4. indice de Desempefio Policial Democratico en El Salvador

Finalmente, los resultados del IDPD en El Salvador para el periodo 2002-2013
permiten concluir que el desempefio policial en el pais dista mucho de ser democratico,
puesto que éste a lo largo de los doce afnos de andlisis registro valores superiores a 0,66, lo
cual implica una clasificacion del desempefio democratico de la PNC bajo, registrandose los
peores niveles en los afios 2009 y 2010 (0,79) y las mejores valoraciones en el 2004 y 2012
(0,68 y 0,67). No obstante, estos ultimos valores distan mucho del ideal del desempefio

policial democratico (0) (Grafico 16).
Grafico 16. Indice de Desempeiio Policial Democritico. El Salvador, 2002-2013.
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Lo anterior implica que en El Salvador, la PNC no ha sido capaz de cumplir con su
mision principal de salvaguardar a los ciudadanos salvadorefios de las amenazas del crimen,
la delincuencia y la violencia, por ende, en parte, el establecimiento de la paz ciudadana
durante la etapa de transicion ha estado limitada por los niveles de efectividad presentados
por la PNC para controlar, contener y prevenir estos flagelos. A su vez, las caracteristicas de
las précticas policiales impulsadas por los miembros de la institucion distan mucho de reflejar
el respeto por los derechos humanos, los fundamentos constitucionales y los codigos de
conducta policial, lo cual ha impedido la instauracién de un cuerpo de seguridad enmarcado
en parametros de legalidad policial. Finalmente, los valores obtenidos por el IDDP entre 2002
y 2013, son reflejo de una policia que no suscita en sus ciudadanos confianza, credibilidad,

respeto, ni seguridad sobre los efectos positivos a los que pueda conllevar su desempeio.

En consecuencia, en El Salvador los lineamientos elementales de la reforma policial
que abogaban por un proceso democratizador de la seguridad publica, entre otras cosas,
mediante la creacion de un nuevo cuerpo policial, han fracasado. La PNC, en el periodo de
transicion ha sido incapaz de reflejar las caracteristicas bésicas de un cuerpo de seguridad
coherente y funcional para la consolidacion del régimen democréatico. Las razones de dicho

fracaso seran analizadas en el siguiente capitulo.
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CAPITULO 5. VARIABLE EXPLICATIVA 1. PROFESIONALIZACION DE LA
PNC

Como se evidencié anteriormente el desempeiio democratico de la PNC de El
Salvador ha presentado un balance deficitario con relacion a la concrecion de los objetivos
democratizadores que fundamentaron su nacimiento. En este capitulo se analiza la primera
variable explicativa definida en el apartado metodolégico de esta tesis, la profesionalizacion
policial. Para ello, en primer lugar se enfatiza en las caracteristicas del proceso de seleccion
y formacion del personal de la PNC; posteriormente se reflexiona sobre el grado de
delimitacion de las funciones policiales; en tercer lugar se hace alusion a los aspectos propios

de su régimen laboral y; en ultimo lugar se presentan algunas apreciaciones finales

5.1. La Academia Nacional de Seguridad pubica

Desde el fin del conflicto armado hasta la actualidad la institucion encargada de
garantizar la profesionalizacion de la PNC ha sido la Academia Nacional de Seguridad
Publica (ANSP), que nacid en el marco del postconflicto con la misién de garantizar la
formacion basica, intermedia, superior y especializada de la PNC; elaborar planes de
seleccion, ingreso y promocion de su personal; investigar y divulgar asuntos relacionados
con la policia y la seguridad publica; evaluar anualmente a todo su personal y; desarrollar en
los estudiantes conciencia civica, respeto por los derechos humanos y vocacion de servicio

plblico (LOANSP, 1992:2).

Esta institucion, autonoma administrativa y financieramente, comenzo a funcionar en
mayo de 1992 con el apoyo de una misidn técnica de funcionarios policiales de Espana, El
Salvador y Estados Unidos, que contribuyeron a disefiar las politicas de ingreso y formacion
de los primeros policias y que jugaron un rol fundamental en la definicion de los contenidos
curriculares y la capacitacion del personal, no solo durante los origenes de la ANSP sino a lo
largo de su existencia (ANSP, 2016). Tras veinticinco afios de servicio, la Academia se ha

consolidado como la tnica institucion legalmente responsable de la formacion policial en El
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Salvador y la robustez de su estructura actual, comparada con las condiciones iniciales en las
que comenzo a operar, dan fe de los avances importantes que ha presentado durante la etapa
de transicion, dentro de los que se destaca el aval otorgado por el Ministerio de Educacion
en 2016, para funcionar como un Instituto de Educacién Superior, lo cual la faculté para
impartir tecnologias, licenciaturas, maestrias y doctorados en el area de la seguridad publica

y de las ciencias policiales.

Entre 1992 y 2014, mediante procesos cada vez mas rigurosos y claramente definidos,
la ANSP formo6 a un contingente de aproximadamente 36.447 policias, de los cuales 92,6%
eran del nivel basico, 3,6% del nivel ejecutivo y 0,2% del nivel superior. También, entre 1999
y 2015, gradio a 15.290 Agentes, a 402 Inspectores y confirié 43.458 titulos de

especializacion (Cuadro 19).

Cuadro 19. Personal policial graduado de la ANSP. El Salvador 1999-2015

Formacién Inicial Agentes 13065 85,4% 2225 14,6% 15290
Formacion Inicial Inspector 362 90,0% 40 10,0% 402
Cursos de Especializacion 39729 91,4% 3729 8,6% 4370

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ANSP

5.2. Dimension 1. Seleccion y formacién del personal policial

Tras los acuerdos de paz la ANSP debia garantizar la formacioén de un cuerpo de
seguridad en el que prevaleciera un perfil de naturaleza civil, estableciendo criterios estrictos
de seleccion del personal y evitando a toda costa que miembros del Ejército, la Guardia
Nacional (GN) y la Policia de Hacienda (PH) se vincularan a ella, puesto que solo se habian
contemplado, de manera excepcional y limitada, que integrantes de la Policia Nacional (PN)
y del Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) integraran el nuevo

cuerpo, ocupando cada uno de ellos maximo el 20% del total de plazas disponibles.

En la préctica esto no se respetd y en 1992 cientos de agentes de la PH y del Ejército
fueron transferidos a la PN y habilitados para formar parte de la nueva institucion. El
gobierno que se habia comprometido a entregarle a la ANSP las listas de los integrantes de

los viejos cuerpos de seguridad, del Ejército y del FMLN, no lo hizo a tiempo y ello impidio,
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entre otras cosas, la realizacion de una preseleccion adecuada (Costa 1998, 1999; WOLA
1994; WOLA & HI 1996). Tal como lo sostuvo uno de los policias entrevistados: “yo hice
parte de la primera promocion de la PNC, en ese grupo todos deciamos ser civiles pero lo
cierto era que todos perteneciamos a un bando especifico. No solo habian civiles y miembros
del FMLN y de la PN, sino también gente de la GN, la PH Yy del mismo Ejército.
Supuestamente todos éramos civiles pero a viva voz se sabia quiénes pertenecian a qué
bandos. Habia mucha tension y mucha desconfianza, pero al final todos ibamos a ser parte

de una misma institucion”.

La flexibilidad de los procesos de seleccion que caracterizaron a la ANSP en sus
origenes se explica por las limitadas capacidades de la naciente institucion, pero sobre todo
por las presiones politicas del gobierno y del poder militar tradicional, que desde las primeras
etapas intentaron mantener su presencia y dominio en la nueva institucion central de la

13

seguridad publica del pais. Tal como lo indicé uno de los académicos entrevistados: “el
gobierno en respuesta a la presion de los militares, cuyos intereses habian sido los mds
afectados con los acuerdos, permed lo pactado, presentando militares y miembros de la GN
v la PH, como activos de la PN, plataforma que les permitia ser candidatos viables para

integrar la PNC”.

Dicha jugada politica desemboc6 en el hecho de que miembros del Ejército y de los
antiguos cuerpos de seguridad, sin someterse a ninguin proceso de depuracion ni capacitacion,
ingresaran a la PNC haciendo parte de dos unidades especializadas y controladas por
militares: la Unidad Ejecutiva Antinarcotrafico (UEA) y la Comision de Investigacion de
Hechos Delictivos (CIHD), lo cual desvirtuo la intension de eliminar la influencia militar y
garantizar la vocacion civil al interior del nuevo cuerpo policial (Costa 1998, 1999; WOLA

1994; WOLA & HI 1996).

Ademas, se generaron presiones para disminuir los requisitos de ingreso del personal
que integraria las primeras promociones, debido a que al FMLN le preocupada la
participacion de sus miembros y su ubicacidn en la estructura organica y territorial, puesto
que los requisitos académicos minimos inicialmente establecidos no eran cumplidos por el
grueso de sus militantes, debido a que su vinculacion con la estructura armada habia

fracturado su proceso formativo. En consecuencia, se estipuld la realizacion de un examen
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de nivelacién y la aprobacion de unos cursos preparatorios para quienes no cumplieran con

la formacion minima requerida (Costa, 1999).

Hasta 1996 se comenzaron a formalizar un poco mas los lineamientos de los procesos
de seleccion e ingreso a la ANSP con la creacion de la Ley de la Carrera Policial (LCP) y
posteriormente, se determind un marco normativo mas claro y especifico con la formulaciéon
en 2007 del Instructivo que Regula los Procesos de Convocatoria y Seleccion (IRPCS), el
cual ha sido modificado hasta la fecha en siete oportunidades, encontrandose vigente en la

actualidad el del ano 2010 (Cuadro 20).

La Ley de la Carrera Policial introdujo lineamientos relacionados con la vocacion del
aspirante; defini6 rangos de edad para cada nivel indicando que ninguna persona mayor de
28 afos podria aspirar a formarse en el nivel basico, ni mayor de 30 en el ejecutivo; amplid
los requisitos minimos académicos pasando de exigir noveno grado a un titulo de bachiller
para el nivel basico y de tres afios de estudio universitario a un titulo de licenciatura para el
ejecutivo; incluyo dentro de los antecedentes que inhabilitaban al postulante el haber sido
destituido de una institucion publica o privada por motivos disciplinarios y; determind que
solo se podria ingresar al nivel basico en la categoria de Agente y en el nivel ejecutivo en la

categoria de Subinspector.

Por su parte, con el Instructivo en 2007 se incluyeron tramites tendientes a fortalecer
la seriedad, seguridad y veracidad del proceso de convocatoria y seleccion, al solicitar a los
aspirantes presentar la investigacion favorable de la Unidad de Verificacion de Antecedentes
(UVEA) de la PNC y los titulos acompafados de la autenticacion del Ministerio de
Educacion. Asi mismo, se definieron aspectos relacionados con la divulgacion de las
convocatorias, los esfuerzos para garantizar equidad de género y se reconoci6 la necesidad
de que la ANSP delimitara sus funciones de manera estandarizada y contara con herramientas
que regularan cada una de las actividades que desarrolla. Para ello establecieron parametros
y requisitos generales de ingreso, indicando las funciones de cada una de las unidades que
apoyan el proceso, describiendo la metodologia para la aplicacion y evaluacion de las pruebas
y haciendo la salvedad de que el Departamento de Convocatoria y Seleccion, elaboraria con
regularidad planes especificos de convocatoria definiendo el cronograma, lugar, fecha y hora

donde se realizarian las pruebas.
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Cuadro 20. Marco regulatorio de procesos de convocatoria y seleccion. ANSP 1992-2016

penales resultantes de
una sentencia
condenatoria firme.

Ambito de Todos los aspirantes a ingresar a la ANSP.
aplicacion
Vocacion De servicio a la Comunidad,
relaciones humanas, madurez
emocional y condiciones fisicas,
morales e intelectuales.
Nacionalidad Salvadorefio por Salvadorefio por nacimiento Salvadorefio por nacimiento
nacimiento
Edad Mayor de 18 afios N. Basico: >18 < 28 afios; N. N. Basico: >18 < 28 afios; N. Ejecutivo: > 18 y 30 < afios
Ejecutivo: > 18 y 30 < afios
Escolaridad N. basico: noveno grado. N. basico: bachiller; N. ejecutivo: N. basico: bachiller; N. ejecutivo: licenciatura universitaria,
N. ejecutivo: Tres afios de licenciatura u, ingenieria o ingenieria o arquitectura. Los miembros del N. Bdsico con
estudios universitarios. N. arquitectura. Los miembros del n. titulacién y sin antecedentes por faltas graves que tengan < de
superior: licenciatura bésico con titulaciény sin 35 afios. Presentar autenticacion del Ministerio de Educacion.
universitaria. antecedentes por faltas graves que
tengan < de 35 afios
Antecedentes  No tener antecedentes Carecer de antecedentes policiales Carecer de antecedentes policiales y penales y presentar

y penales. No haber sido destituido
por motivos disciplinarios de
ninguna Institucién publica o
privada.

solvencia de la Policia Nacional Civil. No haber sido destituido
por motivos disciplinarios de ninguna institucion publica o
privada.

Examenes y

Cultural, fisico, médicoy

Cultural, fisico, médicoy

Exdmenes: cultural, fisico, médicoy psicotécnico. Entrevistas.

disposiciones

pruebas psicotécnico. Entrevistas psicotécnico. Entrevistas Presenta informacion sobre unidades encargadas de su
aplicacion y los objetivos de cada una de las pruebas.
Estatura Hombres: 1.60; Mujeres: 1.50
Documentos Formulario de admisidn; 2 fotografias recientes, tamafio 3X4
requeridos cm.; partida de nacimiento; 2 fotocopias del titulo (bachiller
y/o universitario); fotocopia del DUI; solvencia de la PNC en
original; certificacion de antecedentes penales; fotocopia de
NITy cuenta de correo electronico.
Ente ANSP Tribunal de Ingresos y Ascensos de Departamento de Convocatoria y Seleccion de la ANSP
encargado la ANSP, asistida por una Unidad
de verificacion de antecedentes.
Salvedades Sl no cumplen con Solo se puede ingresar a nivel Obtener Informe favorable en la investigacidn que realiza la
estudios se aplicara bésico en categoria de agente y a UVEA.
examen de aptitud y nivel ejecutivo en categoria de
suficiencia de estudios, Subinspector
mediante cursillos
especificos.
Otras Relacionadas con: medios de divulgacion de las convocatorias;

promocion de oportunidades por género; lineamientos
generales del formulario de admision y; cronograma de fechas
para la realizacion de pruebas y divulgacion de resultados.

Criterios de
seleccion

Definidos por el Director General de la ANSP. Seran
evaluadores los profesionales especialistas en las areas y
designados por la Division de Estudios. La Unidad de Régimen
Interno orientara a los aspirantes y mantendra el orden de los
procesos. El personal de la Unidad de Verificacion de
Antecedentes comprobara la identidad de los aspirantes. La
seleccion de los aspirantes se hara en funcién de los puntajes
obtenidos en cada prueba. Determina condiciones obligatorias
para el acceso a las plazas en la ANSP, incluidas las
restricciones médicas, las causas de exclusion, la reserva de
derechos de admisidn y los examenes clinicos que deben
presentar los seleccionados.

Fuente: Elaboracidn propia

Finalmente, en el Instructivo se establecieron como condiciones no superables el

incumplimiento del requisito de estatura y edad o haber sido declarado no apto por segunda

vez en la entrevista, asi como incompatibilidades médicas relacionadas con 118
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enfermedades, los problemas de alcoholismo, tabaquismo, drogadiccién, las perforaciones
en el rostro y oreja, el embarazo, las cicatrices visibles en el rostro y los tatuajes alusivos a

pandillas, grupos criminales, simbolos politicos o discriminatorios.

Sin embargo, pese a la mayor formalizacion de los procesos de convocatoria y
seleccion presentados a partir de 2007, continuan vigentes los cuestionamientos que al
respecto se le realizan a la ANSP, los cuales giran en torno a la falta de un registro consistente
y compartido entre la ANSP y la PNC que permita tener claridad frente a las necesidades de
la institucion y el desfase entre las investigaciones realizadas por la UVEA y el Centro de
Inteligencia Policial, que implica que ciertos aspirantes ingresen sin la certeza de que carecen
de vinculos con pandillas, con el crimen organizado o cuentan procesos judiciales abiertos
de indole penal (Landeros, Padilla & Villalobos, 2016). Al respecto un académico
entrevistado senalo que “si se han desarrollado iniciativas que en tedrica fortalecen los
procesos de convocatoria y seleccion del personal pero en la prdctica estos no estdn siendo
efectivos porque existen muchos ejemplos de policias que cuentan con antecedentes que los
vinculan con bandas delincuenciales y ello es responsabilidad tanto de la ANSP como de la

misma Policia”.

En lo que respecta a la formacion policial los cursos recomendados por la Mision
Rodés en el marco de los APC contemplaron un periodo de formacion para los agentes de 6
meses y para los oficiales de 1 afio, de manera que la ANSP podria graduar 330 agentes de
policia cada mes, a partir del séptimo mes de iniciados los cursos. En consecuencia, se
proyectaba que tras 21 meses la PN fuese remplazada completamente y que el tamafio
definitivo de la PNC, de 10.000 efectivos en el nivel basico y 500 en el nivel ejecutivo y
superior, estuviera operando en un plazo maximo de 5 anos, es decir, en 1997 (Costa, 1999).

Los lineamientos iniciales de formacion también fueron vulnerados. Tal como lo
sostuvo uno de los policias entrevistados las limitaciones en términos de infraestructura y de
capital humano de la ANSP para formar a los primeros policias explica en parte la ausencia
de rigurosidad en la formacion profesional del personal base de la PNC. “Nos graduaron en
tres meses, con una formacion muy elemental. No habia posibilidad de hacer prdcticas y las
clases eran mds bien charlas informales. Los profesores eran insuficientes para el tamaiio

que se proyectaba y los espacios en Santa Tecla eran reducidos, habia mucho hacinamiento,
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estaban muy mal dotados, no habia agua, ni ventilacion. Incluso como mucha gente sabe las

practicas de tiro se simulaban con lapiceros”.

La reduccion de los tiempos de capacitacion para las primeras veinticinco
promociones fue resultado de la presion de las partes negociadoras. Dicha circunstancia se
fundamento en el hecho de que cumplir con lo sugerido por la Misién implicaba que las viejas
estructuras de seguridad continuaran operando transcurridos 2 afios y medio de la firma de
los acuerdos, lo cual representaba una amenaza para la seguridad de los integrantes del
FMLN que se desmovilizarian durante los primeros nueve meses de la transicion (Costa,
1999). En consecuencia, por la premura de efectuar el despliegue del nuevo cuerpo, entre
1992 y 1999 se graduaron 18.412 policias sin reunir las condiciones y los recursos necesarios

para cumplir cabalmente con la mision disefiada para la PNC (Arévalo, 2011).

El cuerpo docente que apoyo los primeros cursos de formacion estuvo integrado por
policias de diversos paises (Espafia, Suecia, Noruega, Chile, Puerto Rico, Brasil), lo que en
parte postergo el desarrollo de un cuerpo docente nacional permanente y con experiencia
(Costa, 1999). Asi mismo, las primeras promociones no fueron formadas bajo criterios
unanimes sino que prevalecio la diversidad de enfoques y el énfasis de cada docente frente a
lo que para su realidad social era lo mejor (Neil & Palmieri, 1998). Con la facultad de la
libertad de catedra y ante la ausencia de una carga minima de horas para las clases practicas,
cada profesor hacia lo que podia y consideraba conveniente siendo notaria la diferencia entre

los diversos grupos (Pardos, 1994).

Ante las presiones por las graduaciones masivas y aceleradas de policias con calidad
formativa cuestionable, la ANSP se vio forzada posteriormente a desarrollar planes de
readiestramientos y reforzamiento a los graduados, los cuales comenzaron a impartirse desde
el afio 1999 (Cuadro 21). No obstante, la posterior demanda en materia de seguridad
ciudadana que recay6 sobre la PNC en la etapa transicional, impidié que esta practica de
priorizar las metas cuantitativas a las cualitativas se transformaran a lo largo de los 24 afios

de vida de la ANSP.
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Cuadro 21. Cursos de Actualizaciéon Policial. ANSP 1999-2015

Mujeres 45 27 0 45 46 21 53 105 43 116 60 429 576 451 818 948 579 4362

Hombres 763 325 0 761 850 415 460 7 690 887 586 4411 4854 2746 4110 3866 2536 29037

Total 808 352 0 806 896 436 513 882 733 1003 646 4840 5430 3197 4928 4814 3115 33399

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ANSP

Como se observa en el Cuadro 20, los cursos de formacion para el nivel basico y
gjecutivo, que iniciaron con tiempos muy cortos y posteriormente se fueron ampliando,
convergieron a partir de 2008 hacia reducciones significativas, con el agravante de que varios
decretos legislativos formulados por el gobierno nacional definieron directrices para que se
graduara o ascendiera a personal de la PNC en un tiempo menor al definido en el pensum
académico. “Los tiempos contemplados para la formacion del personal no se han cumplido
porque el gobierno los ha flexibilizado con la emision de decretos orientados a alcanzar las
metas que se ha establecido en materia de plantilla policial para hacer frente a la creciente
violencia que ha azotado al pais. De esta manera el gobierno ha apostado a ofrecerle al pais
un niimero cada vez mayor de policias, importdndole poco la cualificacion de ese personal”

(académica entrevistada en julio de 2015).

Otra transformacion importante que se present6 en los pensum ha estado relacionada
con la forma en que se ha estructurado la malla curricular, que para el nivel ejecutivo se
organizo por ciclos y para el nivel basico en modulos, excepto entre 2004 y 2007 cuando
fueron sustituidos por periodos. El nimero de ciclos 0 moédulos varié entre 1992 y 2008 en
funcion del tiempo de duracion del proceso formativo. No obstante, cabe resaltar que a partir
del afio 2008, cuando se introdujo el modelo por competencias, estos pasaron a contemplarse
como modulos para el desarrollo puntal de competencias, los cuales desde entonces han

permanecido invariables (Cuadro 22).

El modelo de formacion policial por competencias resultado de una asesoria
internacional de expertos espafoles, mantuvo las tradicionales areas de formacion (juridica,
humanistica y técnica policial) e introdujo mddulos de competencias cuyos contenidos se
orientan tanto a nivel basico como ejecutivo a: 1) lograr una cultura policial basada en
actitudes y valores; 2) formar en prevencion, proteccion y auxilio; 3) estimular el dominio
del entorno profesional y del trabajo y; 4) desarrollar competencias en investigacion. Como

factores diferenciadores en el nivel basico se propuso un moédulo orientado a conocer la
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organizacion policial y en el nivel ejecutivo uno que capacitaba en gestion del mando, otro
en comprension de la realidad policial y entorno comunitario y, otro en formacién
complementaria. Dicho modelo solo estuvo vigente tal cual fue disefiado durante un afio,
puesto que fue modificado significativamente en 2009, reduciendo los tiempos de formaciéon
de once meses a ocho en el nivel basico y eliminando el modulo de realidad policial y entorno
comunitario en el nivel ejecutivo, lo cual afectd la calidad formativa del personal de la PNC

(Cuadro 22).

En términos de los contenidos para los cursos de inicio entre 1992 y 2007 se destaco
el mayor énfasis de la formacion en el area de técnica policial donde se concentraron el mayor
numero de asignaturas (en promedio 60% en el nivel basico y 54% en el ejecutivo), asi como
la mayor intensidad horaria (alrededor del 47% en el basico y el 38% en el ejecutivo); seguido
del area de formacion juridica y; en ultimo lugar en el area humanistica (excepto por el
periodo comprendido entre 2000 y 2002 cuando el nimero de asignaturas humanisticas
fueron superior a las juridicas, tanto en el nivel basico como en el ejecutivo). Por su parte,
desde el 2008 se han concentrado los mayores esfuerzos en fortalecer la competencia en
prevencion, proteccion y auxilio en el nivel basico y la de dominio del entorno profesional y

trabajo en el nivel ejecutivo (Cuadro 22).

En lo que respecta a las practicas policiales generalmente se ha definido para el nivel
basico la realizacion de una, tras culminar los compromisos de los cursos tedricos. Este
periodo se contempld inicialmente de cinco y nueve meses, pero desde 2005 se redujo a 2
meses, extension temporal que se mantiene en la actualidad. Por su parte, en el nivel ejecutivo

se ha estipulado generalmente que las practicas sean de seis meses.
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Pensum Nivel Basico y Ejecutivo. ANSP 1992-2015
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Nivel Basico

Nivel Ejecutivo

Pensum Prom. Periodo Duracién M édulos Areas Asignaturas % Horas % Pensum Prom. Periodo Duracién Ciclos Areas Asignaturas % Horas %
Juridica 7 23% Juridica © 25%
Hastala prom.
Oct. 1092 a 25 (5 meses) Humanistica 4 B% Sep.097a BMeses (R Humanistica 3 27%
1 ene-66 N . 4 1 4 N tedricos, 6 3
May. 2001 E:\:::':S)(g Técnica policial ) 6%% may-099 o scticos) Técnica policial 23 48%
Préctica 1 3% Practica 0 0%
Juridica 9% Juridica 8%
0Oct.2000 a Dic. Humanistica 0 24% Feb2000a ©meses (2 Humanistica 7 35%
2 67-70 2002 ¥ meses 6 2 5 t.2001 tedricos, 6 3
Técnica policial 24 57% oct. practicos) Teécnica policial 24 49%
Practica 0 0% Practica 0 0%
Juridica 8 24% 500 27% Juridica 6 21% 460 5%
Feb2002a0ct. 2Meses (0 Humanistica 3 9% 180 0% Abr.2002a SHON(280 ooy Humanistica 6 2% 460 1%
3 71-82 2005 tedricosy2 10 3 6y7 2004 tedricas y 960 Modul
précticos) Técnica policial 21 62% 920  50% ago. préacticas odulos Técnica policial “ 50% 160 40%
Practica 2 6% 240 1B% Practica 2 7% 960 31%
Juridica 8 30% 480 23% Juridica 8 27% 460 “%
2 meses (10 feti % % 3360h ( 1920 o . -
a 8388 Nov.2004 a tedricos y2 a periodos Humanistica 3 M% 180 9% A s Ene2004a tedricasy 2 Ciclos 2 Humanistica 8 27% 380 %
Sep.2007 practicos) Técnica policial 5 56% 940  45% Jul. 2005 pr;::‘igas Médulos Técnica policial 20 67% 1080 32%
Préctica 1 4% 448 22% Practica 2 7% 440 43%
Juridica 8 28% 480 23% Juridica 8 22% 540 1B%
2 meses (10 Humanistica 3 0% 80 9% Nov 2004 a te,f:if:shye Humanistica 8 22% 480 1%
5 89 Ene.adic.2007  tedricosy2 9 5 9,0y M dic 2008 4 5 Periodos
practicos) Técnica policial 7 59% 976 47% ic "’;?;3?6: Técnica policial 20 54% 1760 42%
Practica 1 3% 448 2% Practica 1 3% 440 34%
Juridica 5 9% 480 23%
Abr2007 aene, 2meses (0 Humanistica 4 5% 80 9%
6 90 -94 2009 tedricosy2 8
practicos) Técnica policial 7 63% 976 47%
Practica 1 4% 448 21% |Pensum Prom. Periodo Duracién Médulos Competencia Asignaturas % Horas %
Pensum Prom. Periodo Duracién M édulos Competencia Asignaturas % Horas % Eninvestigacion y formaciéon 1 6% 80 7%
Cultura policial 2 9% 60 B% Prevencion, Proteccion y Auxilio 4 25% 280 24%
Prevencién, proteccion y auxilio 8 36% 420 33% Entorno profesional y trabajo 5 31% 280 24%
Mar. 2008 a
Abr2008ajun. 'meses (© Entorno profesional y del trabajo 7 32% 400  32% 6 © mar. 2009 Cultura policial 3 ©% B0  B%
7 95-99 : © tedricosy2 5 .
200 practicos) Competencia en investigacion 3 U% 160 1B% Gestion del Mando 2 1B% “o 2%
. Lo ‘s Realidad policial t
Organizacién policial 1 5% 80 6% ealdadpoled entomo 1 6% B0  U%
comunitario
Practica Integrada 1 5% 40 3% Formaciéon complementaria SE 30 3%
Cultura policial 3 B% 40 2% En investigacion e informacion 3 6% 200 8%
Prevencién, proteccion y auxilio 8 35% 420 35% Prevencion, Proteccion y Auxilio 5 26% 340 31%
2780 h
Oct.2009 a dic Entorno profesional y del trabajo 7 30% 400 33% Mar.2009a tedricas y6 Entorno profesional y trabajo 8 42% 400 36%
8 100-113 ) ) 8 meses 5 7 © . 200 4
Competencia en investigacion 3 B% 160 8% mar. me,sef e Cultura policial 2 1% 00 9%
practica
Organizacién policial 1 4% 40 3% Gestion del Mando 1 5% 40 4%
Practica Integrada 1 4% 40 3% Formacién complementaria SE 30 3%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ANSP 1992-2015. Es importante aclarar que el nimero de asignatura no se definié por contenidos, sino por frecuencia en médulos.
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No obstante, como ya hemos indicado los lineamientos definidos en los pensum de
los cursos de formacion inicial no se han cumplido a cabalidad y las presiones por reducir
los tiempos de formacion han tendido a sacrificar el periodo de précticas, lo que explica que
algunos policias se hayan graduado sin haber realizado ninguna préactica policial, situacion
que no se ha limitado exclusivamente a los cursos de formacion inicial sino también a los de
especializacion y ascenso, por lo que ha existido un amplio consenso en que éstas deben

replantearse (ANSP & Iudop, 2012).

Adicionalmente, los cuestionamientos sobre la calidad de las practicas han sido
amplios por la limitacion de infraestructura, materiales o equipos con los que han contado o
por la poca aplicabilidad que estas han tenido para las demandas de los cargos que
posteriormente han ocupado los policias graduados. “En todos los cursos que se imparten en
la ANSP de inicio o de educacion continua se encuentra planificado un periodo de prdcticas,
pero al final estas no se llevan a cabo porque no hay presupuesto o tiempo para realizarlas,
o si se hacen las prdcticas no son lo que deberian ser porque se termina haciendo cualquier
cosa y no se desarrollan las competencias que se deberian” (policia entrevistado en julio de
2015). Asi mismo otro policia indico “las prdcticas deberia de orientarse a la realidad que
uno enfrenta en el cargo que se estd desempeiiando o que va a desempeiiar, pero no es asi,
lo ponen a uno hacer cualquier cosa y no hay quien lo oriente a uno, que le ensefie. Lo que

terminan evaluando es lo que hizo y no la importancia de lo que hizo o aprendio”.

Dentro de los cursos de formacion inicial del nivel ejecutivo se destacan una serie de
asignaturas que han estado presente en la mayoria de los pensum que han tenido vigencia
entre 1992 y 2015, como son derechos humanos, intervencion policial, educacion fisica y
deporte, armamento y tiro, derecho constitucional, penal, procesal penal, medicina forense,
transito y seguridad vial, ética policial, informéatica, planeamiento operativo, administracion
policial, leyes especiales, defensa personal, investigacion policial o criminal, teoria del
mando, criminologia, doctrina institucional y métodos y técnicas de investigacion
cientifica?®. Sin embargo, 1lama la atencién que buscandose la formacion de un perfil policial

democratico no hayan gozado de tal privilegio asignaturas como deontologia policial,

2 g importante aclarar que el nombre de las asignaturas ha presentado a lo largo de los afios en algunos casos modificaciones minimas
que para efectos de la tabla sintetizada que se elabord no fueron tenidos en cuenta. Por citar algunos ejemplos: educacion fisica ha sido
algunas veces denominada actividad fisica; ética policial se ha también denominado ética profesional, gestion del talento humano se ha
definido en ciertas oportunidades como recursos humanos, etc.
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democracia, liderazgo, policia comunitaria o algunas de contexto, coyuntura y realidad
nacional y, que teniendo en cuenta la labor administrativa que desempenan los policias del
nivel ejecutivo, tampoco se haya enfatizado en asignaturas como derecho administrativo,
derecho laboral y gestion del talento humano, las cuales han sido contempladas maximo en

tres de los pensum que han estado vigentes durante el periodo de observacion (Cuadro 23).

Ademas, un nimero importante de las asignaturas que se han impartido en materia
juridica, humanistica y de técnica policial han hecho presencia en un solo pensum. Si bien
los curriculos deben estar adaptandose a las demandas de la institucion policial y las
caracteristicas del personal de ingreso, la eliminacion recurrente de asignaturas genera una
profunda diferenciacion en torno a las habilidades, destrezas y competencias que se estimulan

en los graduandos y también dificulta la profesionalizacion del personal docente (Cuadro 23).

Finalmente, si se comparan los contenidos curriculares del nivel basico con el
ejecutivo existe alta convergencia tanto en las asignaturas desarrolladas como en las
modificaciones presentadas en los pensum a lo largo de los anos, exceptuando desde luego
las relacionadas principalmente con teoria del mando. Al respecto uno de los policias
entrevistados cuestiono la ausencia de factores diferenciales en los contenidos a los que tuvo
acceso en el curso inicial de nivel bésico y los de ascenso que realizé en nivel ejecutivo “no
encontré mucha diferencia en las temdticas que vimos, las asignaturas tenian el mismo
nombre en la mayoria de los casos pero yo esperaba un grado de profundizacion mds alto,

pero al final terminamos viendo prdcticamente lo mismo”.
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Cuadro 23. Frecuencia de asignaturas en Pensum del Nivel Ejecutivo. ANSP 1992-2015

Intervencién Policial
Enlos 7 Derechos Humanos Educacion Fisica y Deporte
Armamento y tiro
Derecho Procesal Penal (1,2,3,4,5,6)
En6 Derecho Penal (1,2,3,4,5,6) Informatica (1, 2,3,4,5,6)
Medicina Legal y Forense Etica Policial (2,3,4,5,6,7) Planeamiento Operativo (1,2,3,4,5,7)
(1,2,3,4,5,7) Administracion Policial (1,2,3,4,5,6)
Derecho Constitucional (1,2,3,4,5,6)
Tréansito y Seguridad Vial (1,
2,3,4,5,6)
Teoria del Mando (1,2,3,4,5) Defensa Personal (1, 3,4,5,7)
Criminologia (1,2,3,4,5) Investigacion policial o investigacién Criminal
EnS Leyes Especiales (2,3,4,5,7) Doctrina institucional (1,2,3,4,5) (1,2,3,4,5)
Métodos y Técnicas de investigacion
Cientifica (1,2,3,4,5)
Redaccion de Documentos Policiales (2,3,6,7)
En4d Criminalistica (1, 3,4,5)
Legislacidn Policial (3,4,5,6)
Deontologia Profesional y Civismo (1,6,7) Estadistica Basica Policial (1, 2,5)
En3 Derecho Administrativo (1,4,5) Psicologia social y policial (1,2,7) Administracién de Recursos Humanos (1,2,7)
Proteccion Civil (3,4,5)
Manejo de Crisis (5,7)
Formacién Conductual (1, 2) Normatividad Ambiental (5, 7)
En2 Derecho de la Mujer y el Nifio (1,2) Relacién con la comunidad (1, 2) Instruccion Basica policial(1,2)
Derecho Laboral (1,5) Policial Comunitaria (2, 6) Cartografia (4, 5)
Gramadtica y ortografia (1, 5)
Intervencion Policial (1, 2)
Nomenclatura y Lectura de Cartas (3,7)
Normas Técnicas de Control Interno (4,7)
Normativa Interna (1) Seminario sobre la Realidad Nacional (1) Contabilidad (1)
Derecho Civil y Familia (1) Historia de la Seguridad Publica (2) Control Gubernamental (5)
Derecho Mercantil (1) Lenguaje y Comunicacion (2) Etiqueta y Protocolo (5)
Derecho Administrativo y Tributario Manejo de Grupos (2) Inteligencia Policial (5)
(1) Técnicas de Intervencidn en Crisis (2) Inglés (1)
Legislacién en Seguridad Publica (2) Negociacion de Incidentes (2) Primeros Auxilios (2)
Procedimientos Legales (2) Seminario de Investigacién de Campo (2) Drogas (2)
En1l Violencia intrafamiliar (2) Relaciones sociales e institucionales (6) Planimetria Policial (2)
Derecho Internacional (5) Liderazgo y mando policial (6) Informacion Policial (1)
Introduccidn a la policia cientifica (7) Documentacién y atestados policiales(1)
Logistica (1)
Servicios Personales (1)
Casos emergencias (1)
Policia asistencial (7)
Principios de la cooperacion policial
internacional (7) Actos y procedimientos
administrativos (7)

Fuente: Elaboracion propia con base en analisis de pensum 1992-2015.

5.3. Dimension 2: Delimitacion de las funciones policiales

Para que la policia sea profesional es necesario que estén claramente definidas las

competencias, compromisos y responsabilidades que cada funcionario asume al aceptar un

cargo dentro de la institucion de seguridad, de esta manera es posible formar los perfiles

policiales que la policia requiere y ubicar dentro de la estructura organica al personal en

funcién de su formacion, sus habilidades y sus competencias.
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La PNC del El Salvador cuenta con una estructura organica que ha sido modificada
en diversas ocasiones mediante la creacion, supresion o unidon de diversas unidades,
divisiones o subdirecciones. La primera Ley Organica de la PNC data de 1992 y define, entre
otras cosas, el organigrama y las funciones que a grosso modo competen a los cargos de
mayor envergadura. La nueva Ley Orgénica de 2001 (decreto 653), sefiala de manera general
estas mismas competencias y, el Reglamento de la Ley Organica de la PNC de 2002 (decreto
82), en su titulo II hace alusion a la estructura organizativa y funcional de la institucion,
indicando la necesidad de que cada dependencia consigne en un manual los por menores de
su funcionamiento.

En este sentido la PNC ha elaborado desde 2003 manuales de normas y
procedimientos para cada dependencia, dentro de los que se destacan el de la Subdireccion
de Administracién y Finanzas (2008), el de Seguridad Publica (2009), el de Areas
Especializadas Operativas (2009), el de la Policia Rural (2009), el de Investigaciones (2009)
y el de Transporte terrestre (2009). Estos manuales se han establecido como una herramienta
metodoldgica de apoyo al trabajo policial que indica los limites, los roles y las
responsabilidades de cada miembro de la dependencia y define los procedimientos que se
desarrollan en cada una de las divisiones y las unidades que la integran.

Estos manuales que se actualizan en funcidon de cambios presentados en el marco
normativo, las politicas de trabajo institucional y/o en las actividades desarrolladas en cada
dependencia, son una herramienta de apoyo valiosa de induccion para el nuevo personal, ya
que dan a conocer las funciones, tareas y actividades que se encuentran bajo la
responsabilidad de cada uno de los cargos, describiendo de manera detallada cada
procedimiento, su objetivo y la disposicion legal que lo respalda e indicando el paso a paso
que debe ponerse en marcha para ejecutarlo. Ademads, la PNC desde 2010 ha creado una serie
de documentos que describen los procedimientos en los cuales se involucran varias
dependencias, como por ejemplo el instructivo que regula las responsabilidades de las
dependencias involucradas en el proceso de formulacion, gestion, ejecucion y seguimiento
de proyectos de la PNC (2013).

Sin embargo, estos manuales no establecen indicaciones relacionadas con el perfil
que se demanda para cada uno de los cargos que conforman las dependencias. Ante ello, se

ha solicitado la creacion de manuales de descripcion de puestos para cada una de las
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unidades, en los que se especifiquen aspectos como el nombre del puesto, la dependencia
jerarquica, las funciones bésicas, las relaciones de trabajo, los conocimientos y la experiencia
requerida. Estos manuales de puestos se han venido elaborando a partir de 2010, aunque no
todas las unidades cuentan con ellos, lo cual dificulta la formacién y asignacion de personal
idoneo para dichos cargos.

Pese a la mayor formalizacion que ha venido haciéndose respecto a la delimitacion
de funciones en la PNC, ha existido gran dificultad para asignar los perfiles adecuados a
cada uno de los cargos principalmente porque la formacion de cursos de especializacion se
han ofrecido sin un analisis riguroso de las demandas de la institucion, la poca diferenciacion
de los procesos formativos, la asignacion de puestos sin cumplir con los requisitos del perfil
sino por padrinazgos, la relevancia de practicas informales dentro de realizacion de los
procesos y la influencia politica que en varios casos vulnera las indicaciones legales.

Al respecto académicos y policias entrevistados sefialan que:

“El personal policial suele estar confundido con respecto a las funciones que debe
desempeiiar, porque la institucion ha operado con una filosofia militar de jerarquizacion
vertical en el mando, lo que implica que se realicen actividades y funciones no
necesariamente ligadas al cargo sino que son definidas discrecion del jefe inmediato”™
(Académico 3).

“Si bien la ley Organica de la PNC, la Ley de la Carrera Policial y los diversos
manuales que existen definen las funciones de los integrantes de la PNC de acuerdo a su
nivel jerdrquico y a las dependencias a las que pertenecen, en la prdctica la realidad es muy
distinta y reina la confusion y los procesos desorganizados, porque no ha habido una
planificacion estratégica de la institucion y se hacen manuales independientes, con el apoyo
de la oficina de planeacion, pero no se piensan y diseiian los procesos de manera sistémica.
” (Académica 2).

“Los celos al interior de las dependencias de la PNC generan una duplicidad de
esfuerzos que desgasta a los funcionarios y a la institucion” (Policia 3).

“La promocion del personal de la PNC no se dio como lo establecia la ley. Hay
categorias que no han existido, como por ejemplo la de Comisionado General, y se

generaron muchos retrasos en las convocatorias de ascenso que se llevaron a cabo sin que



142

se hubiese previamente realizado una definicion de funciones y puestos, ni siquiera ajustes
salariales coherentes con las nuevas responsabilidades” ( Académica 2).

La delimitacion de las funciones policiales también demanda la separacion organica
y operativa de la policia y del Ejército, lo cual quedo definido en los APC y fue refrendado
en la reforma constitucional de 1993, donde se estipul6 que la Fuerza Armada (FAS) quedaria
subordinada al poder civil y sus funciones se centrarian en la defensa de la soberania del
Estado (Art. 212), en lugar de la seguridad interna, al frente de la cual estaria la PNC. Sin
embargo, en el Art. 168 se sefiald la posibilidad de que en casos excepcionales, cuando el
Presidente de la Republica lo considerara necesario, podria disponer de la FAS tras agotar
“los medios ordinarios para el mantenimiento de la paz interna, la tranquilidad y la seguridad
publica” (20).

Dicha disposicion sirvié de plataforma para la militarizacion de la seguridad publica
y de la misma PNC durante la posguerra (Costa, 1999; Aguilar & Amaya, 2001; Aguilar,
2012, 2016). La superposicion de funciones entre la PNC y el Ejército en El Salvador se
present6 desde el dia siguiente a la desmovilizacion del FMLN (16 de diciembre de 1992) y
se ha mantenido vigente tras veinticinco afios de reestructuracion del esquema de seguridad
publica del pais, con la emision de decretos legislativos y la formulacion de diversos planes.

Inicialmente el Ejército estuvo vinculado en actividades de patrullaje independiente
para custodiar zonas rurales y carreteras del pais (Plan Grano de Oro y Plan Vigilante).
Posteriormente, participaron en patrullajes preventivos conjuntos con la PNC (Plan
Guardianes, Grupos de Apoyo a la Comunidad, Grupos de Tarea Antipandilla, Grupos de
Tarea Conjunta) y fueron facultados para realizar acciones de intervencion policial bajo la
directriz de la PNC, como perseguir, capturar, desarticular pandillas y allanar viviendas (Plan
Mano Dura, Plan Stper Mano Dura). Finalmente, estuvieron al frente de la ejecucion de
esquemas militares de seguridad publica independientes en barrios, escuelas, puestos de
control vehicular, centros penales y puntos fronterizos (Planes de Operaciones Zeus, San
Carlos, Sumpul y Plan Barrios), asi como de la implementacion de planes autonomos de
seguridad disenados exclusivamente por ellos (Plan de Campafia Nuevo Amanecer) (Grafico

17).
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Grafico 17. Intervencion del Ejército en asuntos de Seguridad Piblica. El Salvador 1992-2015.
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Fuente: elaboracion propia con base en Aguilar, 2016.

Pese a que la superposicion de funciones entre las FAS y la PNC ha estado presente
a lo largo de todo el periodo de transicion, entre 2009 y 2014 la competencia exclusiva de la
PNC relacionada con la seguridad publica fue vulnerada considerablemente, puesto que los
militares recuperaron transitoriamente el control total de la seguridad interna del pais. Este
poder les fue conferido por el gobierno del Presidente Mauricio Funes a través de diversas
acciones dentro de las que se destacan: 1) la existencia de unidades de inteligencia adscritas
a la FAS (algo que se habia excluido de la competencia militar en los APC); 2) la injerencia
de militares en el Organismo de Inteligencia del Estado (OIE); 3) el intento de unificar todos
los subsistemas de inteligencia de El Salvador (OIE, policial, penitenciaria y militar); 4) el
incremento de gasto militar que sustento la vinculacion de un numero creciente de militares
en tareas de seguridad interna®’; 5) el funcionamiento de patrullas militares sin supeditacion
operativa a la PNC (Fuerzas de Tareas); 6) la creaciéon de comandos militares y planes de
intervencion territorial autonomos en seguridad publica y; 7) la asignacion de funciones
propias de la labor policial a los militares, como la custodia perimetral de varias escuelas y
centros penales, el control de la seguridad interna de las penitenciarias y centros de

internamiento de menores, la implementacion de planes de seguridad al interior del transporte

30 El nimero de militares en asuntos de seguridad publica pasé de 897 en 2006 a 11.200 en 2014 y entre 2009 y 2013 el presupuesto
asignado al ramo de la Defensa pasé de 135 a 153 millones de ddlares (Aguilar, 2016:77).
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colectivo y el control de puntos fronterizos para la lucha contra el narcotrafico, el
contrabando y el trafico ilegal de personas y mercancias (Aguilar, 2016; Resdal, 2012).

La remilitarizacion de la seguridad publica se presentd en el marco del primer
gobierno de izquierda del pais, que retorné a los militares a los puestos directivos de mayor
envergadura con el nombramiento del General David Munguia Payés como Ministro de
Seguridad Publica y Justicia entre noviembre de 2011 y junio de 2013, y del General
Francisco Ramoén Salinas como Director General de la PNC entre enero de 2012 y junio de
2013. No obstante, es importante destacar el papel desempefiado por la Corte Suprema de
Justicia en defensa del espiritu de los acuerdos cuando en mayo de 2013 emitid6 un
pronunciamiento de inconstitucionalidad obligandolos a retirarse de dichos cargos porque
contravenia ‘“‘por una parte, la separacion de funciones de defensa nacional y de seguridad
publica, y, por otra, la independencia de la Policia Nacional Civil con respecto a la Fuerza
Armada (...) debido a que infringia la obligacion de que la direccion de la PNC estuviera a

cargo de autoridades civiles” (CSJ, 2013:38).

5.4. Dimension 3. La carrera policial

En materia de promocion y ascenso los APC indicaron que los candidatos a ingresar
ala PNC debian: 1) aprobar los cursos establecidos por la ANSP; 2) esperar a que se abrieran
los concursos y; 3) cumplir con las exigencias especificas de cada categoria. La antigiiedad
se instituy6d como criterio clave, puesto que para el nivel basico se requerian dos afios y para
los niveles ejecutivo y superior tres afios. Del total de cupos disponibles para ingresar a los
niveles ejecutivo y superior solo la mitad podian ser destinados a personal de la PNC y los
restantes a personal externo, lo cual implicaba que "los mandos policiales competirian por
los ascensos con personal ajeno al cuerpo, lo que los obligaria a mantener un espiritu de
superacion permanente y a no descuidar su preparacion intelectual y académica. Ademas,
permitiria fortalecer la PNC con elementos nuevos, provenientes del mundo civil, y asegurar
que solo los mejores llegaran a desempefiar las funciones de mayor responsabilidad” (Costa,

1999:123).

Con la Ley de la Carrera Policial de 1996 (decreto 773) que se encuentra vigente en

la actualidad, se establecio que el personal policial seria profesional de carrera, definiendo
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directrices relacionadas con las promociones, ascensos y terminacion de la carrera policial®!.
Ademés, se reafirm¢ el escalafon policial definido en la Ley Orgénica de 1992, conformado
por tres niveles cada uno con tres categorias. El nivel basico con las categorias de agente,
cabo y sargento; el ejecutivo con subinspector, inspector e inspector jefe y; el superior con

subcomisionado, comisionado y comisionado general.

La ley determin6 que el ingreso a la PNC se haria solo en dos categorias, en el nivel
basico como agente y en el ejecutivo como subinspector, tras aprobar el curso en la ANSP y
contar con el visto bueno del Tribunal de Ingresos y Asensos de la PNC?2. Al resto de
categorias de nivel basico y ejecutivo, asi como a las del nivel superior solo podria accederse
mediante promocion y ascenso, cumpliendo con los requisitos académicos, el historial de
servicios sin faltas graves o muy graves y la antigiiedad®. Lo anterior se establecié como un

incentivo para promover la profesionalizacion de la carrera policial.

Segtin la Ley de la Carrera Policial la convocatoria para los ascensos debe realizarla
el ministro del ramo a solicitud del director de la PNC. Los aspirantes deben participar en un
concurso y aprobar un examen teérico practico asi como el curso de ascenso de la ANSP. El
cupo disponible en cada curso sera igual al nimero de plazas vacantes mas el 20% y éstas le
seran asignadas a quienes obtengan las mas altas puntuaciones a lo largo del proceso, en
funcion del peso porcentual que el ministro haya definido para cada etapa. Segln el orden
los ascendidos podran escoger la plaza de su preferencia, excepto cuando éstas sean de libre
designacion. Quienes aprueben pero no alcancen a ascender lo hardn en la medida en que

existan vacantes.

Sin embargo, pese a que estos por menores fueron definidos en 1996, solo hasta el
ano 2000 se comenzaron a realizar cursos de ascenso, tras la emision del reglamento de
cursos de ascenso de la PNC y transcurridos quince afios se graduaron 4.370 policias en esta

modalidad en El Salvador (Cuadro 24). Lo anterior significé un fuerte obstaculo para que el

31 Esta se puede dar por cuatro vias: muerte; jubilacion (voluntaria o forzada); renuncia; destitucién; o incapacidad fisica o0 mental. El
reingreso se contempla solo para algunos casos excepcionales.

32 Este tribunal estd integrado por un jefe de estudios y un docente del drea de humanistica de la ANSP y por policias del nivel superior
designados por el director con autorizacién del inspector general.

33 para ascender en el escalafon se requeria antigliedad en la categoria inmediatamente anterior equivalente a dos afios para cabo, 3
para sargento y comisionado general, 4 para subinspector, inspector e inspector jefe y 5 para subcomisionado y comisionado general
(para esta ultima un requisito adicional es la defensa de una tesis inédita sobre seguridad publica).
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personal de las primeras promociones fuera promovido segin las disposiciones legales y

obstaculizo los incentivos para una mayor profesionalizacion.

Cuadro 24. Numero de graduados en cursos de Ascenso Policial. ANSP 2000-2015

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2010 2011 2013 2014 TOTAL
Mujeres 6 36 30 21 5 23 37 3 13 24 69 20 36 9 332
Hombres 49 529 561 394 38 370 318 28 89 196 893 220 278 75 4038
TOTAL 55 565 591 415 43 393 355 31 102 220 962 240 314 84 4370

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la ANSP

Al igual que los cursos de formacion inicial impartidos por la ANSP, los de ascenso
han sido objeto de alteraciones como consecuencia de las decisiones politicas que a través
decretos legislativos emitidos para cada convocatoria han acotado los tiempos establecidos
para su desarrollo. Segun el Reglamento de Ascensos de la PNC estos cursos debian
desarrollarse minimo en siete meses (cinco tedricos y dos practicos), salvo en el caso de
ascenso a subinspector que debia ser de catorce meses (ocho teéricos y seis practicos). Sin
embargo, las decisiones politicas han justificado que su culminacion se haya reducido en
algunos casos a dos o tres meses principalmente en el nivel ejecutivo (IUDOP & ANSP,
2014). En este sentido, se observa que los policias que comparten una misma categoria se
han sometido a procesos formativos ampliamente disimiles en términos de temporalidad y

por supuesto de contenidos.

Otro aspecto relevante de los cursos de ascenso en El Salvador se relaciona con los
contenidos que han sido variados incluso para la misma categoria. Por ejemplo, en el caso
del ascenso a subinspector, han existido cuatro vias de acceso: promocidn interna de agentes
y cabos con titulo universitario; sargentos sin titulo; por homologacion de cursos realizados
en el extranjero y; por ingreso externo de civiles con titulos universitario y sin carrera

policial.

Los primeros cursos de ascenso que se impartieron no se diferenciaban
profundamente en términos de contenidos. Sin embargo, recientemente se ha avanzado en la
capacitacion en contenidos especificos para cursos de ascenso a las diversas categorias del
nivel ejecutivo y superior. Segun lo reconoce un funcionario de la ANSP “en los primeros

cursos de ascenso la diferencia si era poca, al grado que los policias se quejaban y que decia
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que era mds de lo mismo;, en los ultimos cursos se ha hecho el esfuerzo de ver la gradualidad.
En el caso de Inspector a Inspector Jefe se han incorporado temas sobre investigacion,
trabajo de investigacion, se ha enfatizado en que conozca de la experiencia la policia
comunitaria. En el caso Subinspector a Inspector siempre administracion de personal,

control interno; es mds administrativo” (IUDOP & ANSP, 2014: 40).

Una dificultad evidenciada para definir los contenidos ha estado ligada a la falta de
claridad sobre las competencias que deben fortalecerse en los aspirantes a ascensos segun la
categoria para la cual apliquen. En este sentido es indispensable el dialogo concertado y
continto entre la PNC y la ANSP en torno a las funciones, responsabilidades y actividades
que estos desempefiaran en cada nivel jerarquico. Segun le indicdé un miembro de la ANSP

al [IUDOP 2014, con respecto a dicha articulacion:

No hay mucha, por el momento no. Como que nadie sabe darle el énfasis, para qué son los cursos de
ascenso, si son solo un requisito y como tampoco esta definido. Otro problema es la falta de definicién
de la policia de qué espera de cada mando. Si la ley Orgénica establece lo que debe hacer cada
categoria; pero realmente eso no es una definiciéon de qué es lo que espero yo que haga cada uno de
ellos. Una delegacion puede estar en manos de un Subinspector, de un Subcomisionado o un

Comisionado no tienen criterios (47).

En términos de la valoracion sobre la pertinencia y la calidad de los cursos de ascenso
se destacan las apreciaciones de los policias del nivel ejecutivo. Por su parte, las criticas al
respecto son mas recurrentes en quienes integran el superior. Segin el IUDOP y la ANSP
(2014) esto se explica porque “el enfoque de los cursos ha estado dirigido fundamentalmente
a fortalecer o dotar de conocimientos tedricos a los participantes, lo que debe conllevar a una
redefinicion de los contenidos, las estrategias metodologicas, las formas de evaluacion y los
enfoques de ensefianza, pues si bien es importante que los oficiales de policia cuenten con
una base teorica solida (...) la formacion debe estar dirigida a fortalecer también el manejo
de técnicas policiales, a dotar de habilidades y destrezas y a forjar las actitudes requeridas

por un buen liderazgo” (48).

El componente de practica policial de los cursos de ascenso ha sido el més afectado
con la reduccion de tiempos para la culminacion de los cursos. Ademas, la valoracion que
los policias que las han realizado tienen sobre su enfoque y pertinencia es bastante critica,

pues consideran que resulta poco funcional para el desarrollo de nuevas competencias propias
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de la categoria a la que aspiran. Al respecto un policia entrevistado indico que “las practica
a veces tenian que ver con la realizacion de las mismas actividades que normalmente

haciamos en otras categorias”.

Un obstaculo de la carrera policial en El Salvador radica en el hecho de que muchos
miembros de la planta policial no han podido realizar nunca un curso de ascenso pese a tener
niveles educativos equivalentes a tecnologias, licenciaturas o ingenierias, lo cual implica que
no han podido acceder a beneficios de ascenso pese a cumplir requisitos de antigiiedad en el
servicio, avanzar en el grado de profesionalizacion y tener incluso jefaturas bajo su
responsabilidad. “Las plazas de ascenso cuando se convocan, muy esporddicamente, son
limitadisimas para el niimero elevado de policias que quieren ascender. Las capacitaciones
se realizan, se cumple con el tiempo de servicio, se participa en cursos de formacion continua
y sin embargo no pueden ascender. Pasa y pasa el tiempo, aiios y aiios y si no se cuenta con

un padrino politico es imposible ascender” (Policia entrevistado).

Desde luego, la aplicacion estricta de la ley en materia de ascensos estd muy alejada
de la realidad que enfrenta un policia civil en El Salvador, lo cual genera desincentivos y
afecta la calidad del desempefio laboral, maxime cuando las condiciones contextuales en las
que operan presenta tantas amenazas para su integridad. “Llevo afios esperando ser
ascendido y me he capacitado para lograrlo. Al principio habia muchas expectativas cuando
salio la ley y comenzaron a salir las convocatorias, pero con el paso del tiempo yo ya perdi
la ilusion porque si uno no tiene un contacto en el nivel superior no tienen ninguna
posibilidad de avanzar. Y es muy frustrante porque uno se juega la vida todos los dias, sale
de la casa, se despide de los hijos, de la familia y sabe que puede no regresar. ;Usted que

conoce al Ministro o al Comisionado Cotto no me podra ayudar?” (Policia entrevistado en

julio de 2015).

La afirmacién anterior coincide con los hallazgos del IUDOP y la ANSP (2014) que
tras consultar a una muestra representativa de policias del nivel ejecutivo y superior
concluyeron que los méritos profesionales no parecen ser determinantes en todos los casos
para ascender a un nuevo puesto, sino mas bien otros como la cercania con las autoridades
de turno o, incluso la procedencia ideoldgica de los oficiales, todo lo cual afecta

profundamente los esfuerzos de profesionalizacion de la PNC (Grafico 18). “Los resultados
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son de nueva cuenta, contrarios a los principios basicos de administracion de recursos
humanos, que se utilizan en los procesos de promociones, especialmente en una profesion en
el que hay una fuerte demanda de eficacia y efectividad. Es sumamente grave la percepcion
de los oficiales consultados y que los méritos y las competencias profesionales no sean los

que tengan mayor peso a la hora de promover a alguien a un puesto de jefatura” (83).

Grafico 18. Factores determinantes para el ascenso policial en El Salvador.
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Fuente: IUDOP & ANSP, 2014, 85.

Finalmente, el estudio realizado por el IUDOP y la ANSP (2014) sefiala con
preocupacion el hecho de que varios de los policias del nivel ejecutivo y superior que tienen
bajo su cargo jefaturas no cuentan con formacion en asuntos administrativos que garanticen
su buen desempefio. “El desempefio laboral puede verse afectado por un lado, por la
motivacion con que realizan su trabajo y por el otro, porque estos no cuentan con las
herramientas necesarias para tener bajo su cargo, tareas de direccion, administracion de
recurso humano y planeacion. Al respecto, es importante prever para este grupo espacios de
formacion alternativos que los mantengan actualizados en areas primordiales de su trabajo”

(56).

5.5. Apreciaciones finales

Si bien El Salvador cuenta con una institucion encargada de la formacion policial que

ha venido consolidandose a lo largo de los afios y ha desempenado una labor de gran
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envergadura durante el periodo transicional, ésta no ha estado exenta de cuestionamientos
frente a la forma en que ha desarrollado su mision institucional y su capacidad para formar
policias profesionales, puesto que desde sus origenes ha estado expuesta a un contexto poco
favorable para concretar dicho fin, principalmente por cinco razones: 1) la presion politica
para priorizar las metas cuantitativas de formacion a las cualitativas, inicialmente por la
necesidad de remplazar a las viejas estructuras policiales y posteriormente para hacer frente
a la violencia delincuencial; 2) el fuerte énfasis en la formacion bésica y la poca relevancia
que se le ha dado a la especializada, lo que ha representado un obstaculo para la dignificaciéon
de la carrera policial; 3) la priorizacion de contenidos tedricos en detrimento del componente
practico; 4) la dificultad para formar perfiles policiales coherentes con los requerimiento de
mediano y largo plazo de la PNC, lo cual se ha reflejado en la poca funcionalidad de los
contenidos frente a las demandas de los cargos policiales; 5) la tendencia a la militarizacién
que ha estado presente en la formacion policial, dada la continua presion y presencia de
militares o ex militares en la direccioén del Ministerio al cual ha estado adscrita la ANSP y la

vulneracion del perfil civil en su direccion.

En consecuencia, los funcionarios de la PNC no cuentan con un nivel optimo de
formacion dado que no han sido capacitados tedrica y académicamente mediante un sistema
pedagdgico de maxima calidad, con contenidos formativos consecuentes con los respectivos
niveles jerarquicos y las demandas propias de los cargos que desempefian al interior de la
PNC. Asi mismo, el periodo de précticas en los niveles iniciales de formacion y en los cursos
de formacion continua no han sido consecuentes con una capacitacion fisica y tactica de
entrenamiento de alto nivel, lo cual ha obstaculizado la adquisicion de habilidades,

capacidades y competencias idoneas para el buen desempefio de la labor policial.

Sumado a ello las caracteristicas del proceso formativo no han estado necesariamente
ligadas de manera estrecha al modelo de policia democratica que desea formarse, puesto que
el énfasis de la capacitacion se ha centrado en bases legales y contenidos de técnica policial.
Por su parte, las asignaturas de corte humanista, politico y de contexto han tendido a perder
importancia programatica dentro de los pensum que han estado vigentes. Ademas, durante
veinticuatro afos la carrera policial estuvo disefiada, gestionada y administrada pedagogica
y curricularmente por una Academia que careci6 de reconocimiento a nivel superior, lo cual

solo logré subsanarse hasta el afio 2016.
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Sin embargo, se destaca el énfasis que la ANSP ha venido desarrollando en los afios
recientes en materia de género y vocacion comunitaria, asi como la suscripcion de convenios
con universidades y academias policiales nacionales e internacionales que disefian, ejecutan
y evaliian conjuntamente el pensum, el proceso y la duracion de la formacion, de los cuales

se han desprendido adecuaciones y ajustes de valioso aporte.

Un grave problema radica en que se ha evidenciado que los perfiles de formacion no
son consecuentes con las funciones desempenadas por los efectivos, es decir, que estos sean
ubicados en los cargos o las areas para las que se capacitaron, lo cual promoverd la
especializacion de la funcion policial soportada en la delimitacion de las funciones propias

de cada uno de los eslabones de la estructura orgénica de la institucion.

Pese a la definicion de funciones de cada una de las dependencias de la PNC con la
generacion de manuales de procesos y de caracteristicas de los puestos aun es necesario
continuar formalizando de manera mas sistémica puesto que se evidencia duplicidad de
esfuerzos, desorganizacion y confusion frente a las responsabilidades de cada procesos y
promover las relaciones de tipo horizontal que permita a los funcionarios de la PNC rehusarse
a realizar actividades y desempefiar roles que se encuentren fuera de su responsabilidad y
que son definidos a discrecionalidad de los jefes. Debe evitarse en lo posible que los cuerpos

policiales asuman funciones ajenas a las indicadas constitucionalmente.

La profesionalizacion de la PNC enfrenta aln el reto de lograr constituir una
estructura en la cual las funciones, las labores y los perfiles policiales estén claramente
distinguidos y diferenciados institucionalmente, que logren la integracion y la

complementariedad de los procesos.

Otro reto de la profesionalizacion de la PNC es la desvinculacion de los militares dela
seguridad publica en El Salvador, que ha sido una constante y no una excepciéon cuando

situaciones comprometedoras de desorden publico se ha presentado.

Cabe destacar la formalizacion de los procesos de seleccion del personal que accede
a la ANSP, los cuales demandan un perfil de aptitudes, requerimientos psicologicos y
antecedentes académicos y judiciales claramente definidos y diferenciados para cada nivel.
También la academia cuenta con criterios e instrumentos para la evaluacion de los

postulantes, los cuales permiten identificar sus potencialidades y habilidades.
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Aunque aun es necesario que los perfiles convocados se encuentren definidos en
funcién de los conocimientos minimos requeridos, las habilidades cognitivas, fisicas,
psicomotrices y psicosociales, asi como las actitudes, las competencias y la disposicion de
los atributos personales para enfrentar las caracteristicas intrinsecas de la funcion policial.
En la delimitacion de los procesos de seleccion en los que cada una de las etapas estén
definidas y estandarizadas, asi como criterios de evaluacion y en los que se contemple la
posibilidad de que puedan postularse diversos representantes de las clases sociales,

independientemente de su raza, género, estrato econémico y preferencia sexual.

En materia de formacidn continua se presentan deficiencias como el hecho de que no
todos los funcionarios de la PNC han realizado cursos y también la generalidad de estos sin
discriminar rangos jerarquicos. La limitadisima cantidad de policias con grado de formacion
de maestria y doctorado demuestran el poco apoyo y el limitado estimulo que se ha
presentado para ascender a los efectivos a cargos orgédnicos de mayor relevancia. Es mas, la
idea de que el ascenso no estd determinado por la formacidon ni por la evaluacion del
desempeiio sino los compadrazgos y otros elementos son los que mas influyen en este asunto
deteriora el fortalecimiento de la educacion continua. y no se accede por mérito, en igualdad

de oportunidades y por medio de procesos transparentes y equitativos.

En resumen, uno de los principales retos que tiene la PNC y la ANSP en lo relativo a
los cursos de ascensos, es reestructurar los planes y programas de estudio de cada uno de los
cursos, en funcion de los distintos roles y funciones que los oficiales de distintos niveles
desempefian en la practica. Esto supone que los contenidos y enfoques metodoldgicos deben
responder a las habilidades, conocimientos y actitudes que se busca fortalecer en cada nivel.
A su vez, es fundamental mantener en todos los niveles, contenidos que han sido definidos
como transversales en toda la formacién policial tales como el enfoque de policia

comunitaria, el género y los derechos humanos.

Finalmente, el predominio de factores no vinculados a la profesionalizacion, en la
toma de decisiones relativas al nombramiento de las jefaturas contradice el enfoque de la
carrera policial que se ha buscado instituir desde el surgimiento de la PNC. Evidenciando
una vez mas las contrariedades de los actores politicos en la democratizacion del cuerpo

policial en El Salvador.
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CAPITULO 6. VARIABLE EXPLICATIVA 2. CAPACIDAD INSTITUCIONAL DE
LA PNC

En este capitulo se analiza la segunda variable explicativa definida en el apartado
metodolégico de la tesis: la capacidad institucional de la Policia Nacional Civil de El
Salvador. Con ello se pretende identificar la habilidad o potencial que ésta posee para
alcanzar sus objetivos misionales, enfrentando las dificultades que puedan entorpecer dicho
fin y que estan relacionadas tanto con aspectos técnicos, administrativos, organizativos y
procedimentales, como con elementos contextuales, sociales, politicos y culturales que
condicionan su capacidad para alcanzar los objetivos y las metas trazadas (Fukuda & Hill,

2002; Rosas, 2008; Ospina, 2002).

En aras de reflexionar sobre esta variable, en primer lugar se analiza la voluntad
politica de los gobiernos de El Salvador entre 1999 y 2014 para fortalecer y democratizar a
la PNC, a través de la revision de las politicas de seguridad y las reformas al esquema de
seguridad publica que impulsaron, puesto que estas decisiones inciden de forma directa en el
desempefio de la policia. Posteriormente, se revisan los recursos con los que ha contado la
PNC a lo largo del periodo de observacion para cumplir con su mision institucional y,
finalmente, se analiza la capacidad de investigacion del cuerpo de seguridad y la relevancia

que dentro de su esquema de funcionamiento presenta el trabajo comunitario.

6.1. Dimension 1. Voluntad Politica

La capacidad institucional necesaria para impulsar un desempefio policial
democratico estd supeditada a la voluntad politica para contribuir con la consolidacion de
una policia que opere bajo criterios de efectividad, legitimidad y legalidad, lo cual se refleja
en las decisiones y acciones que en materia de politica publica, régimen juridico y reformas
constitucionales relacionadas con el esquema de seguridad publica, se ponen en marcha en

los paises (Grindle, 1997, cit. en: Ospina, 2002; Forss & Venson, 2002).
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Al respecto es importante resaltar que en El Salvador los gobiernos han centrado su
intervencion en materia de seguridad en esquemas de represion y mano dura frente a la
violencia de tipo delincuencial que ha enfrentado el pais durante el periodo de postconflicto,
lo cual ha incidido de manera negativa en el proceso de democratizacion de la PNC, puesto
que ninguno de los gobiernos democraticos pese a su diferente ideologia han sido capaces de
rescatar el sentido de esta institucion en el marco de los acuerdos. Se puede entonces indicar
que lo que ha predominado ha sido la desconfiguracion de la reforma al esquema de seguridad
publica del pais, resultando afectado el caracter civil de la PNC y su legitimidad frente a la
sociedad que no reconoce en ella una fuente de defensa de sus derechos, sino de vulneracion

de los mismos.

Pese a que no existen datos que permitan corroborar que la principal causa del
deterioro de las condiciones de seguridad en El Salvador ha sido la expansion y consolidacion
del fenomeno de las pandillas®*, el gobierno y los medios de comunicacién las han convertido
en tema prioritario de las campanas politicas y de la agenda nacional de seguridad publica,
justificando la implementacion de politicas represivas y manodurista que han establecido
unas disposiciones para que los miembros de la PNC operen de manera poco coherente y
funcional para la democracia (Baby, Compagnon & Gonzalez 2009; Aguilar 2004, 2006,
2008; FESPAD, 2006; FESPAD & CESPES, 2004; Aguilera, 2006; Aguilar & Carranza,
2008).

6.1.1. Gobierno de Francisco Flores Pérez- ARENA

Desde 1999, el Presidente Francisco Flores Pérez del partido de derecha Alianza
Republicana Nacionalista (ARENA), anunci6 una politica de seguridad ciudadana basada en
la represion y la contencion, con el objetivo de disminuir la incidencia de la criminalidad en

el pais, principalmente orientada a reducir las acciones delincuenciales de las maras o

34En la actualidad, la Mara Salvatrucha y la pandilla del Barrio 18 constituyen las dos agrupaciones pandilleras mas representativas en la
region del Tridngulo de Centroamérica. Ambas surgen a inicios de los noventa, influenciadas por el retorno de pandilleros
centroamericanos de los Angeles, California, quienes fueron deportados y terminaron imponiendo paulatinamente las identidades
pandilleriles norteamericanas a las pandillas locales (Cruz, 2005). Tanto la Mara Salvatrucha como el Barrio 18 son en la practica las dos
pandillas hegemonicas que han sobrevivido y coexistido en el tiempo, aun cuando surgieron con posterioridad a muchas de las pandillas
domésticas que ya existian en estos paises desde finales de los ochenta.
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pandillas, considerando que el solo hecho de pertenecer a estas organizaciones debia ser un
delito castigado con duras penas. Desde ese momento se pusieron en marcha procedimientos
de captura por parte de funcionarios de la PNC y el Ejército que desencadenaron en el
encarcelamiento de cientos de jovenes pertenecientes a estas agrupaciones, muchos de los
cuales eran menores de edad, que en algunos casos, dada la declaracion de discernimiento de
adulto, terminaron en prision compartiendo celdas con adultos responsables de graves
delitos, es decir, con criminales judicializados (Gomez, 2010). Desde luego, estas
disposiciones llevaron a la Policia a transgredir acuerdos internacionales de proteccion de

menores, como la Convencién de los Derechos del Nifio.

Esta politica conocida como Plan Mano Dura (PMD), inici6 el combate frontal del
gobierno contra las pandillas, delineando un estilo altamente autoritario en el accionar
policial sustentado en la aprobacién de Proyectos de Ley, reformas al Codigo Penal, al
Codigo Procesal Penal, la tipificacion de nuevos delitos, el endurecimiento de las penas y la
flexibilizacion de los procedimientos para juzgar y encarcelar a los integrantes de dichas
agrupaciones. Si se tiene en cuenta que para la implementacion del PMD, la PNC era el eje
central al ser la encargada de perseguir, capturar y presentar ante la justicia al mayor nimero
de pandilleros posibles, es comprensible que todos los cuestionamientos nacionales e
internacionales que en torno a dicha politica se gestaron, terminaran afectando de manera

directa su desempeiio democratico.

La expedicion en 2003 de la Ley Antimaras (LAM), se percibié como una estrategia
para combatir de manera directa la pertenencia a estos grupos y no como una estrategia
integral para enfrentar el conjunto de acciones delictivas que acechaban a la poblacion, lo
cual implic6 una posicion gubernamental que focaliz6 la funcidn policial en una de las tantas
dimensiones que desestabilizaban los niveles de seguridad en el pais, en detrimento de la
efectividad de la policia. Ademas, esta Ley promovid una dura accion policial que dio como
resultado el incremento de las capturas indiscriminadas de jovenes que a juzgar por su
apariencia y comportamiento eran considerados pandilleros, lo cual implicé un alto grado
de subjetividad y discrecionalidad por parte de los policias, que solo basandose en criterios

de imagen podian vulnerar transitoriamente los derechos fundamentales de los ciudadanos
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con rasgos especificos, que dentro del imaginario colectivo atentaban contra el orden publico

(Aguilar, 2006; Gomez, 2010).

Las consecuencias de esta Ley tuvieron un efecto importante sobre las practicas
policiales, al facultar a los policias para operar bajo preceptos de discriminacidon por razoén
de imagen, en virtud de lo cual podian despojar esporadicamente a los ciudadanos de algunos
derechos, sin certeza alguna de su vinculacidn con el delito y las contravenciones (Anexo 4).
A su vez se promovio la instrumentalizacion de la venganza personal y se vulner6 uno de los
objetivo del Acuerdo de Paz orientado a la reduccion de la intervencion policial selectiva que

caracterizo el desempeio de los antiguos cuerpos de seguridad durante el siglo XX.

Otro aspecto cuestionable de la LAM con respecto a la PNC fue que le dio poder
significativo en los tribunales, al facultar en su Art. 30 a sus funcionaros para ser titulares en
la acusacion ante el Juez competente. Lo anterior, como lo sostuvo una académica
entrevistada en el marco de esta tesis “conllevo a que la investigacion y el proceso de
judicializacion no se ajustara al derecho, en virtud del escaso conocimiento que la mayoria
de los miembros de la PNC poseian sobre la materia y ademds resulto peligroso para
cualquier ciudadano que tuviera un problema con algiin policia, puesto que éste con

facilidad podia hacerlo objeto de un proceso judicial”.

Finalmente, otro efecto nocivo del PMD fue que contempld directamente la
vinculacién de funcionarios del Ejército en su implementacion, mediante la creacion de las
Fuerzas de Tarea Conjunta (FTC), que revirtieron los procesos de desmilitarizacion de la
seguridad publica en el pais. Desde entonces se gubernamentaliz6 el apoyo de miembros del
Ejército a las labores de la PNC, en la busqueda del mantenimiento del orden publico y el
establecimiento de la paz ciudadana (Bonilla, 2015a). La LAM al tener tantos vicios de
inconstitucionalidad fue declarada inexequible en abril de 2004 y la Corte Suprema de
Justicia “incité al presidente Flores a pedir disculpas publicas por promover una ley
claramente contraria a la Constitucion” ( Quezada & Martinez, 2008:2). A su vez, la Corte
advirtié la imposibilidad de que en el pais se volviera a emitir una ley enfocada a la lucha
contra los pandilleros. Sin embargo, un dia antes de su pronunciamiento, la Asamblea aprobo
la Ley para el Combate de las Actividades de Grupos o Asociaciones Ilicitas Especiales

(LCAGALIE), la cual tenia como fin remplazarla (Anexo 5).
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La nueva Ley “padecia de los mismo vicios por los que se habria anulado la primera
version” (Aguilar & Carranza, 2008:14), puesto que se establecié como un régimen especial
para el combate de las actividades delincuenciales de los grupos conocidos como Maras o
Pandillas, que presento, al igual que su antecesora, una definicion tipificada de lo que eran
estas agrupaciones y contintio aplicandose a todas las personas mayores de doce afios que se
encontraban dentro del territorio nacional, contemplando nuevamente la figura de

habilitacion de edad y penalizando el simple hecho de pertenecer a estos grupos.

6.1.2. Gobierno de Elias Antonio Saca- ARENA

En 2004, el Presidente Elias Antonio Saca del partido ARENA, anuncid la
implementacion del Plan Stper Mano Dura (PSMD) como estrategia represiva orientada a la
persecucion de infractores, complementandola con planes de prevencion y rehabilitacion
como la Mano Amiga®® y la Mano Extendida®®. Asi mismo, planted el robustecimiento de la
PNC con el objeto de mejorar su efectividad dentro de pardmetros democraticos. En su Plan
de Gobierno “Pais Seguro” (2004-2009), el Presidente reconoci6é la multicausalidad del
fenomeno de la violencia y plante6 un abordaje que trascendia al mantenimiento del orden
publico y la tranquilidad ciudadana (en donde la esfera policial era fundamental), con una
vision mas integral del desarrollo humano en la cual la participacion ciudadana era clave en

la prevencion, el combate y la represion de la delincuencia (Anexo 7).

En el Plan se enfatiz6 en necesidad de formar un perfil policial mas integral, por lo
cual se requeria fortalecer los procesos de seleccion y formacion adelantados en la Academia
Nacional de la Seguridad Publica (ANSP). Para garantizar el desempefio democratico de la

PNC y desincentivar las malas practicas se propuso endurecer las sanciones sobre las

35 Orientado a prevenir, rehabilitar e insertar socialmente a los miembros de las pandillas que estuvieran dispuestos a dejar la agrupacion
y a no cometer actos violentos.

36 Contempld la creacion de internados para tratar problemas de drogadiccién y alcoholismo; la generaciéon de empleo mediante la
incorporacién de pandilleros a actividades laborales que requerian baja cualificacién; la eliminacion de tatuajes y la apertura de Granjas
para tratar a pandilleros y a jévenes en riesgo.
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conductas ilegales asi como robustecer el control disciplinario interno y externo, abriendo

incluso espacio para que el ciudadano se estableciera como veedor de la funcion policial.

El Presidente Saca indico que en su gobierno aumentarian el nimero de efectivos
del cuerpo policial y la dotacion de equipos sofisticados de cara a facilitar las labores de
investigacion y combate de la delincuencia, lo cual en teoria generaria un impacto importante
en la sofisticacion de los procedimientos implementados por el cuerpo policial y en la
acumulacion de pruebas que permitieran que el trabajo de inteligencia generara elementos

probatorios para el proceso de judicializacion de los capturados (Bonilla, 2015a).

Pese a lo anterior, la implementacion del PSMD en agosto de 2004, represent6 una
contrariedad con los propositos anteriormente expuestos y permitié evidenciar que la politica
de seguridad publica continuaria caracterizdndose por su enfoque represivo y punitivo,
sustentado en el fuerte despliegue policial en contra del crimen organizado y el aumento de
las sanciones a los delitos cometidos por dichas agrupaciones, pues el Plan sefald la
necesidad de mantener la lucha frontal contra las pandillas, incluyendo como componente
indispensable el apoyo de la Fuerza Armada Salvadorefia (FAS), a través de la creacion de
las Fuerzas de Tarea Antipandillas (GTA) y las Secciones Antipandillas (SEAP) en las

diversas Delegaciones de la PNC.

Ademas, el Plan mediante el Decreto 118 de 2007, facultaria al Ejército para
“efectuar operativos de seguridad ciudadana en conjunto con la PNC por un periodo de un
aflo, posteriormente ampliado” (PNUD, 2009:198). En consecuencia, el gobierno de Saca, al
igual que su antecesor gobierno contribuiria de manera contundente con la
institucionalizacion del rol del Ejército en la construccion de seguridad publica en El
Salvador. Y pese a que la mision del PSMD indic6é que la PNC debia desempefiar un papel
activo en la prevencion y rehabilitacion de jovenes, su principal énfasis se centrd en la
persecucion y la represion de pandilleros, en la medida en que orient6 el trabajo policial hacia
la generacion de informacion y andlisis de los delitos y contravenciones realizadas por éste
colectivo en particular, lo que estimul6d la existencia de un cuerpo policial sesgado e
incompetente cuya labor de inteligencia desatendia la investigacion en torno a las
infracciones cometidas por otros victimarios, afectando la disminucion de la violencia en

todas sus manifestaciones.
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Finalmente, dados los cuestionamientos sociales e institucionales que se generaron
en materia de derechos humanos e inconstitucionalidad de estas disposiciones, se pusieron
en marcha por parte del gobierno nacional programas de prevencion y formacion laboral que
buscaban rehabilitar y resocializar a pandilleros. En el disefio, implementacion y evaluacion

de estas iniciativas se vinculd de manera activa a la PNC.

Otra disposicion legislativa formulada durante este gobierno fue la Ley Especial
Contra Actos de Terrorismo (LECAT) (Anexo 8), en aras de contribuir con el discurso
internacional de lucha contra el terrorismo. Esta Ley defini6 como organizaciones terroristas
a las “agrupaciones provistas de cierta estructura con vinculos estables o permanentes,
jerarquia, disciplina y medios idéneos que a través de actos violentos o inhumanos pretenden
infundir terror, inseguridad o alarma entre la poblacién” (LECAT, 2006:2). La controversia
no se hizo esperar, puesto que si bien las pandillas 0 maras no han sido denominadas
terroristas, dicha definicion encajaba perfectamente con lo que el gobierno y los medios de
comunicacion habian sefialado que eran las pandillas, més aun cuando la estructura de estas
se robustecié significativamente durante los tltimos afios®’. La Ley también establecié
condenas mas altas para veinticuatro delitos, varios de los cuales eran usualmente realizados

por pandilleros, como el secuestro, la extorsion y el homicidio.

Por su parte, en los lineamientos penales y procesales de la LECAT, se facult6 a la
PNC y a la Fuerza Armada para interceptar cualquier tipo de medio de transporte aéreo, naval
o terrestre, cuando existiera sospecha de que eran utilizados para la realizacién de delitos
establecidos en ella (LECAT, 2006:23). “Lo anterior ratifico la ampliacion y el
fortalecimiento de la potestad de las instituciones de seguridad en el pais, lo cual pudo

repercutir en el uso injustificado y arbitrario de la fuerza publica” (Bonilla, 2015a:74).

Ante la polémica legislativa y social generada, varios funcionarios judiciales
expusieron razones €ticas para no aplicar estas disposiciones, impugnando sus vicios de
inconstitucionalidad. Por ello, el gobierno en el afio 2006 modifico la Ley de Procedimientos
Constitucionales, tratando de evitar que los jueces se negaran a aplicar las leyes y

obligandolos a contar con el respaldo de la CSJ para hacerlo. Sin embargo, “los jueces y

37 Para profundizar al respecto consultar Aguilar 2004 y Aguilar & Carranzo, 2008.
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magistrados que se negaron a aplicar las leyes antimaras por considerarlas contrarias al orden
constitucional y a los Derechos Humanos, fueron victimas de una campana de desprestigio y
acusados de favorecer a delincuentes. Esto generd pugnas entre los érganos del estado y
agudizo los conflictos entre la policia y el organo judicial, lo que debilité fuertemente la

institucionalidad en materia de justicia (Aguilar & Carranza, 2008:15).

Ante el incremento de las capturas de “pandilleros” se hizo necesario crear
mecanismos mas funcionales para el procesamiento de los arrestados, razén por la cual se
emitio a finales de 2006 la Ley Contra el Crimen Organizado y Delitos de Realizacion
Compleja (LCCODRC). Este nuevo instrumento juridico planted la instauracion de jueces y
tribunales que se focalizaran en este tipo de delitos (Anexo 9). De esta manera, “se ratificd
la facultad de los policias para utilizar, en el ejercicio de sus funciones, medios cientificos y
tecnologicos para documentar sus actuaciones, recolectar evidencias o pruebas
fundamentales para el proceso de judicializacion, pues dicha informacién seria valorada

como elemento probatorio, mediante las reglas de la sana critica” (Bonilla, 2012: 235).

6.1.3. Gobierno de Carlos Mauricio Funes Cartagena- FMLN.

En junio de 2009, por primera vez en la historia democratica de El Salvador, un
candidato del partido de izquierda Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional
(FMLN), Carlos Mauricio Funes Cartagena, asumiria la Presidencia del pais. En su discurso
de posesion reconoceria que la democracia del pais estaba viéndose afectada por el
narcotrafico y el crimen organizado y enfatizando una vez mas en la responsabilidad de las
pandillas y de los jovenes en este flagelo. Asi mismo, reconoceria la necesidad de reforzar el
presupuesto y la efectividad de la PNC y de ejercer un control frontal sobre las malas
practicas policiales que desembocaban en la vinculacion de funcionarios de la PNC con redes

criminales y narcotraficantes.

Reconociendo el fracaso de las politicas nacionales y regionales de seguridad que

habian implementado sus antecesores, propuso un cambio en el concepto de seguridad
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publica y convocd a diversos sectores vinculados con el quehacer de la justicia y la seguridad
a participar en las mesas de trabajo del Didlogo Social Abierto, en donde se determinaron los
lineamientos estratégicos de su Plan de Gobierno 2009-2014 “Cambio en El Salvador para
Vivir Mejor” y, posteriormente, en la Politica Nacional de Justicia, Seguridad Publica y

Convivencia (PNJSPC) de 2010.

En su Plan de Gobierno (Anexo 10), Funes reconocié como un desafio “poner punto
final a la inseguridad de la poblacién y a la impunidad, derrotar a la delincuencia y al crimen
organizado, superar la violencia y el deterioro de las normas de convivencia social” (PG,
2009:4). Dicho objetivo debia alcanzarse dentro del marco de un gobierno constitucional y
democratico en el cual las acciones para mejorar la seguridad publica rescataran la

institucionalidad propuesta en los didlogos de paz.

Sin lugar a dudas, este fue un aporte significativo en aras de rescatar el espiritu
democratizador de la PNC en el marco de los Acuerdos. Ademas, al enfatizar en la
funcionalidad del buen desempefio policial como tripode de la economia, resultaba
indispensable poner en marcha acciones para ampliar la capacidad operativa de la PNC, de

manera que pudiera ser mas efectiva, menos represiva y mas preventiva.

A través de este Plan, construido con el aporte de la Comisién Nacional para la
Seguridad Ciudadana y Paz Social®, se perfilaron las intenciones del gobierno de fortalecer
la supervision y el control de las acciones del cuerpo policial, en la medida en que propuso
trabajar en pos de incrementar la autonomia de la Inspectoria General de la PNC (IG-PNC),
lo cual resultaba clave para la concrecion de una policia sometida a mecanismos de control,

supervision y fiscalizacion mas efectivos.

En este sentido, la estrategia de seguridad publica del Plan de Gobierno planted un
abordaje de trabajo integral para enfrentar la problematica de seguridad, soportada en los
siguientes cuatros ejes: 1) prevencion del delito y de la violencia social; 2) combate al delito
e investigacion criminal; 3) rehabilitacion e insercion social y; 4) transformacion y mejora

del funcionamiento institucional. Sin embargo, contrario a lo impulsado por el FMLN en el

38 Estas recomendaciones habian sido subestimadas por el gobierno de Saca y se encontraban condensadas en el documento Seguridad
y Paz, un Reto de Pais.
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texto final de los acuerdos, Funes respaldo el mandato constitucional que garantizaba la
participacion de efectivos militares en la construccion de la seguridad publica (PG, 2009:93).
Lo anterior seria apenas un pincelazo de lo que realmente promoveria Funes en torno a la

Seguridad, que disté mucho del enfoque discursivo de su Plan de Gobierno.

En 2010, emitié la Ley de Proscripcion de Pandillas o Maras y Grupos de
Exterminio (LPPMGE), a pesar de que el pronunciamiento de la Corte en 2004 habia
prohibido la emision de este tipo de instrumentos juridicos en el pais. Esta Ley prohibio “la
existencia, legalizacion, financiamiento y apoyo de agrupaciones, asociaciones u
organizaciones ilicitas llamadas pandillas, maras o grupos de exterminio, tales como las
autodenominadas Mara Salvatrucha o Ms-13, Pandillas Dieciocho, Mara Maquina, Mara
Mao Mao, Sobra Negra, XGN” (LPPMGE, 2010:4) y rompio con las expectativas de viraje
de las politicas de seguridad en El Salvador, al focalizar la represion sobre el mismo colectivo

que tradicionalmente habia sido objeto de persecucion policial.

La LPPMGE (Anexo 11), establecio la direccion de la Fiscalia General de la
Republica (FGR) en la definicion del énfasis investigativo que debia adelantarse por parte de
la PNC, en torno a la recoleccion de evidencia y diligenciamiento de los expedientes en
contra de las AAO, con el objetivo de promover el dictamen de la sancion, en lugar de tener
que absolverlos. De igual forma, establecié limites para la persecucion y procesamiento de
menores de edad involucrados en pandillas, indicando que éstos debian ser remitidos al
Instituto Salvadorefio para el Desarrollo Integral de la Nifiez y la Adolescencia (ISNA), tras
informar a la Procuraduria de General de la Reptblica. Este elemento resulté importante para
limitar la discrecionalidad del trato policial con respecto a adultos y menores de edad, lo cual

opero a favor de mejorar las practicas policiales.

En el afio 2010 también se presentd la Politica Nacional de Justicia, Seguridad
Publica y Convivencia (PNJSC), en la cual se incorporaron las recomendaciones derivadas
de los talleres de andlisis en los que participaron expertos y técnicos de instituciones

relacionadas con el sector de la seguridad y la justicia®. En consecuencia, se planted como

39 Estos talleres contaron con el apoyo del PNUD dentro del marco del Programa Conjunto Reduccidn de Violencia y Construccidn Social,
financiado por el gobierno de Espafia. Asi mismo, para su formulacion se tuvieron en cuenta los diagndsticos y recomendaciones que
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una politica de Estado que rompia la tradicion cortoplacista de sus antecesoras y propuso un
abordaje integral e interinstitucional para enfrentar la problematica (PNJSPC, 2010:18).
Resulta interesante el énfasis que dicha politica dio a la forma en que debian desarrollarse las
acciones policiales, incentivando el establecimiento de relaciones armoénicas con la sociedad
con el objetivo de mejorar la imagen institucional y estimular lazos de confianza y fraternidad

entre la ciudadania y el cuerpo policial.

Las practicas policiales deben suscitar acercamiento a la comunidad, prestigio institucional y
confianza, y deben estar coordinadas con otras entidades operadoras del sistema de justicia y de
derechos humanos. Los esfuerzos y los resultados deben orientarse a la calidad de la institucion,

profesionalizando la carrera policial y facilitando el bienestar de su personal (PNJSPC, 2010:38).

Desde este enfoque, construir seguridad debia ir de la mano con la garantia de los
articulos 1, 2 y 68 de la Constitucion, en los que se sefiala como fin del Estado la procura del
bien comun, la proteccion de los ciudadanos, del derecho a la vida, la integridad fisica y
moral, la libertad, la seguridad, la armonia social, la paz y la tranquilidad interior. A su vez
se destacaron los compromisos del Estado sobre lo acordado en La Convencion Americana
sobre Derechos Humanos y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en los
cuales se establece el compromiso por el respeto de los derechos y libertades de todas las
personas indistintamente de su raza, color, sexo, idioma, religion y/o posicion politica. Los
principios rectores de la nueva politica aumentaron las expectativas no solamente frente a la
lucha contra la criminalidad sino también frente a la posibilidad de reforzar los objetivos

basicos de la reforma policial en El Salvador (Anexo 12).

En cuanto al control del delito, la Politica plante6 la necesidad de combatirlo
mediante el incremento de la capacidad institucional de la PNC que contribuyera a reforzar
el Estado constitucional de derecho, para lo cual era indispensable optimizar la operatividad
de la PNC y elevar su capacidad de respuesta, impulsando un modelo policial moderno,
democratico e inclusivo que respondiera a las demandas de la comunidad por mejores niveles

de seguridad y que “aplique las leyes en tareas de vigilancia, custodia, captura y otras

académicos, opositores y especialistas habian realizado a lo largo de la primera década del siglo XX y que habian sido desestimados por
los gobiernos anteriores, los cuales enfatizaban en darle igual importancia tanto a la represion como a la prevencion y la rehabilitacion.
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acciones policiales con respeto a la Constitucion” (PNJSPC, 2010:37). Para ello, se abogo,

segun Bonilla (2015a), por:

1) mejorar los procesos de investigacion criminal, recoleccion de evidencia y produccion
de pruebas solidas, a través del fortalecimiento del trabajo interinstitucional y la generacion de
informacion de calidad; 2) reformar la inteligencia policial para estimular su eficiencia en la
provision de informacion y asesoria; 3) fortalecer las relaciones de la PNC con otros cuerpos
policiales de la region; 4) retomar los modelos internacionales exitosos en la promocion de buenas
practicas policiales y cercania con la comunidad civil; 5) crear nuevas unidades como los Centros de
Monitoreo y Reaccion (CEMOR) para mejorar su capacidad de respuesta; 6) mejorar y ampliar los
sistemas de captacion de denuncias; 7) estimular la evaluacion del accionar policial a través de
indicadores cualitativos y cuantitativos; 8) fomentar la formacion permanente del personal de la PNC
y desarrollar cursos de ascensos en los diferentes niveles; 9) promover la administracion eficiente de
sus recursos; 10) redisefiar la estructura organizativa de la PNC, de sus puestos, procesos y
procedimientos; 11) impulsar la centralizacion estratégica y la descentralizacidn operativa y
administrativa; 12) la reingenieria de los sistemas de informacion policial; 13) reformular los planes

de formacion de la ANSP con miras a la formacion integral; 14) promover el aumento del nimero

de mujeres que comienzan estudios policiales (77).

La politica también abogd para que se revisaran modelos internacionales de servicio
policial basados en la prevencion del delito y la violencia. “En este sentido, orientd su
estrategia en la creacion de los Concejos Municipales de Prevencion de la Violencia
(CMPV), involucrando a otras instituciones de la administracion publica de orden local y
nacional y a la comunidad, en la identificacion de los factores de riesgo de la criminalidad

como base para el disefio de planes de accion” (Bonilla, 2015a:78).

El rol de la PNC en la prevencion del delito se centro en el control del porte ilegal
de armas, el consumo de alcohol y drogas y en la participacion en los comités de disefio,
seguimiento y evaluacion de los planes y programas de prevencion puestos en marcha, dentro
del marco de las lineas de accion enfocadas en la reduccion de los factores de riesgo, atencion
a la juventud, promocion de una cultura de paz, y la prevencién y disminucion de la violencia

intrafamiliar, capacitando al personal en la atencion de este tipo de victimas.

En cuanto al eje estratégico de ejecucion de las medidas y penas, rehabilitacion y

reinsercion social se promovio el trato digno para los reclusos, basado en el apego a la ley y
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a los derechos humanos, garantizandoles una convivencia ordenada y segura, asi como la
atencion integral a sus necesidades fisicas y psicologicas. Asi mismo, se plante6 como clave
el fortalecimiento de los centros penales (CP); la reduccion de la probabilidad de que desde
ellos se dirigiese la comision de delitos; la promocion de relaciones armonicas entre los
internos y el personal penitenciario, el establecimiento de estimulos salariales para éstos; y
la promocién de un modelo de cumplimiento de la pena favorable y coherente con los

propositos de reinsercion y rehabilitacion social.

En cuanto a las victimas se abogd por la coordinacion institucional para garantizar
atencion digna y especializada. Ademas, se propuso capacitar a los policias para tal fin y
redefinir protocolos de atencion que mejoraran los procesos hasta entonces implementados.
El objetivo final de la Politica “era ejercer una direccion estratégica de la seguridad publica
que permitiera fijar prioridades, analizar las tendencias, disefar estrategias, monitorear y
evaluar el impacto de las politicas, rendir cuentas a la ciudadania y fortalecer la relacion entre

las instituciones responsables del sector justicia y de seguridad” (Bonilla, 2015a:78).

Particularmente en torno a la PNC se destaco la importancia de garantizar un trabajo
institucional coordinado y articulado con las deméas entidades del Ministerio, de definir
indicadores de gestion que facilitaran el monitorio de su desempefio y de poner en marcha
estrategias para mejorar su capacidad operativa, asi como para ampliar las competencias y
grado de cualificacion del personal. “Elaborar e implementar planes de equipamiento y
fortalecimiento de recursos que permitan recuperar las instalaciones, las comunicaciones, la
movilidad y la administracién de las agencias dependientes del MJSP, con el objetivo
primordial, aunque no exclusivo, de fortalecer a la PNC y a los centros penitenciarios”
(PNJSPC, 2010:58). Asi mismo, sefial6 la necesidad de que, desde el MJSP con apoyo del
Ministerio de Defensa, se establecieran directrices sobre los limites para la participacion de
la Fuerza Armada en la construccion de seguridad publica, de manera que ésta se contemplase

de manera excepcional y en coherencia con los principios constitucionales.

Resultan ademas relevantes las medidas que la restructuracion institucional tomo
para impulsar los mecanismos de control de malas practicas del cuerpo policial, para lo cual

promovid protocolos de ingreso de personal mas estrictos, controles permanentes y mayores
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sanciones a la corrupcidn, las infracciones, las faltas administrativas y los delitos cometidos
por funcionarios policiales, asi como el establecimiento de incentivos y premios a las buenas
practicas. Una medida adicional para dinamizar el accountabilty de la institucion de
seguridad fue la voluntad de traspasar la Inspectoria General (IG) de la PNC al MJSP, con el
objetivo de independizar el ejercicio de control y ampliar sus facultades para la vigilancia de
la ANSP, algo que rescataba el espiritu de los AP. Ademas enfatizo6 en el fortalecimiento del
ente de control mediante la capacitacion de su personal, la revision de los perfiles de sus
integrantes, el incremento de la capacidad y la calidad de las dependencias territoriales de la

IG-PNC y la dotacién de un sistema de informacion mas efectivo.

En noviembre de 2010, mediante Decreto N° 520 fue emitida la Ley Especial
Integral para una Vida Libre de Violencia para las Mujeres (LEIVLVM). Esta Ley (Anexo
13) involucré a la PNC en la persecucion y control de este tipo de violencia, asi como en la
atencion a la mujer victima y a sus familiares, para lo cual promovi6 la capacitacion
permanente de sus miembros en derecho de las mujeres a una vida libre de violencia y
discriminacion. Ademas, sefald la necesidad de crear unidades de atencion especializada
para la mujer en cada una de las dependencias del cuerpo policial. Lo anterior resulto
relevante en la medida en que este tipo de politicas permiten orientar las acciones policiales
hacia la persecucion de otro tipo de victimarios y protege a la poblacion de una serie de actos
de violencia que hasta entonces no habian sido formalmente tipificados, ni se habian

establecido como prioritarios dentro de la politica publica de seguridad.

Posteriormente, en marzo de 2011, se emitié la Ley Marco para la Convivencia
Ciudadana y las Contravenciones Administrativas (LMCCCA), que se planted con la
finalidad de generar una cultura ciudadana soportada en el respeto, el cumplimiento de las
leyes y normas de convivencia, la resolucion pacifica y alternativa de conflictos de
convivencia y la promocion de una intervencion judicial minima, dando relevancia a las
acciones administrativas de prevencion y restauracion del dafio, sobre las acciones de caracter
sancionatorio. La LMCCCA (Anexo 14), establecié a la PNC como institucién responsable
de hacer cumplir sus disposiciones, atribuyéndole responsabilidades como la participacion
en espacios de discusion sobre el fortalecimiento de la prevencion de la violencia y

convivencia ciudadana; la divulgacion de sus disposiciones en las diferentes acciones y
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planes operativos y; la provisiéon de informaciéon a los ciudadanos sobre las instancias y

lugares en los que pueda resolver sus conflictos.

Otra apuesta importante del gobierno de Funes se dio en julio de 2011, cuando fue
emitida la Politica Nacional contra la Trata de Personas (PTP), que intentd diversificar los
delitos a controlar y proteger, comprometiendo a la PNC con un rango de accion mucho mas
amplio, para lo cual sus miembros se enfrentaron a la necesidad de desarrollar y fortalecer
sus competencias al respecto de la trata de persona. Asi mismo, genero responsabilidades en
materia de prevencion y atencion sobre el cuerpo policial, en la medida en que les solicitd
informar, capacitar y orientar a la ciudadania sobre el flagelo de la trata y dar un trato integral

a sus victimas.

Finalmente, en noviembre de 2012 se emiti6 la Estrategia Nacional de Prevencion
de la Violencia (ENPV)*, con el objetivo de impulsar un conjunto de medidas orientadas a
disminuir los factores de riesgo a nivel local. Partiendo del hecho de que en El Salvador los
principales factores de inseguridad obedecen a factores estructurales y culturales, a factores
especificos como el trafico de drogas y a factores institucionales y politicos, se disefiaron
estrategias de prevencion de orden primario, secundario y terciario, en el que primaban la
articulacion institucional, el trabajo conjunto entre el gobierno nacional, los gobiernos locales

y la participacion ciudadana.

Dentro de la ENPV (Anexo 15) se contemplo a la PNC como un actor clave en el
impulso de la gestion preventiva cuyo rol radicaba en “acompafiar los procesos de prevencion
de la violencia, articulandoles a los planes territoriales de control del delito” (ENPV,
2012:28). Para ello, era indispensable la integracion del jefe de Delegacion, subdelegacion
y/o del puesto de la PNC a los Comités Municipales de Prevencion de la Violencia, con el

objetivo, entre otras cosas, de coordinar la elaboracion participativa del diagndstico y el Plan

40 Esta propuesta tenia como antecedente la Estrategia Nacional de Prevencion Social de la Violencia en Apoyo a los Municipios (ENPSV)
que se habia presentado entre 2009 y 2010 con el objetivo de articular la politica de seguridad y la politica de desarrollo territorial. Sin
embargo, el gobierno y el gabinete nacional de prevencion consideraron indispensable replantearla, para lo cual contaron con el apoyo
de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), en el desarrollo de “un proceso de consulta que a través de grupos focales con Comités Municipales de Prevencion de Violencia,
entrevistas en profundidad a funcionarios del Gabinete y talleres de trabajo con el equipo técnico del mismo, permitieron recoger
opiniones, perspectivas y aportes para enriquecer y replantear la Estrategia Nacional de Prevencién de Violencia que finalmente se
presentd”(ENPV, 2012: 8).
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Municipal de Prevencion de la Violencia (PMPV), y hacer seguimiento a los avances
derivados de las acciones implementadas. También, la informacion con la que contaba la
PNC y que debia proveer resultaba clave para la elaboracion del diagndstico municipal, asi
como en la articulacion de la gestion policial con el criterio de prevencion secundaria de la

violencia en la lucha contra el delito.

Como hemos visto durante el gobierno de Mauricio Funes se plasmo en El Salvador
“una politica que incorporo el fortalecimiento policial, la independencia de los mecanismos
de control y la proliferacion de leyes (...) que establecian directrices y responsabilidades
sobre el accionar policial orientadas a perseguir otro tipo de victimarios y atender una gama

mas amplia de victimas” (Bonilla, 2015a:79).

Sin embargo, las amplias expectativas generadas por el gobierno no fueron
consecuentes con lo que se evidencié en la practica, tal como lo sostuvo un académico

entrevistado en el marco de esta tesis en 2015:

“(...) durante el gobierno de Funes enfrentamos las mds altas frustraciones, pues los tres gabinetes
de seguridad que estuvieron vigentes implementaron acciones contrarias y poco consecuentes con los
cambios prometidos. De hecho, se continuaron incrementando las sanciones de ciertos delitos y no se
fortalecio a la PNC para luchar contra la delincuencia, sino que se ampliaron las facultades de la
Fuerza Armada, quienes retornaron por completo al papel protagonico que en esta materia ostentaron
historicamente. Funes, por ejemplo, les entrego el Ministerio de Justicia y Seguridad Publica a los
militares. Ademds, el mejoramiento de los indicadores de seguridad que se evidencio de manera
temporal fue resultado de la tregua que el gobierno establecio con los lideres de las estructuras
pandilleriles con fines politico-electorales y no de una mayor efectividad de las politicas de seguridad.
Finalmente, las pandillas ampliaron su dominio sobre el territorio y terminaron confrontando de

manera abierta a las autoridades policiales”.

6.2. Dimension 2: Recursos disponibles

Durante los tres periodos de gobierno vigentes entre 1999 y 2015, los presidentes
manifestaron su respaldo al fortalecimiento de la PNC, no obstante, no todos contribuyeron
en la misma proporcion a la concrecion de dicho objetivo. Si bien, en términos de personal
policial es posible destacar que durante este periodo el crecimiento acumulado fue de 25,3%,

pasando de contar con 17.725 policias para la prestacion de su servicio en 1999 a 21.942 en
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2015, no todos los afios la plantilla de la PNC crecid, por el contrario, en algunos de ellos la

variacion del personal fue negativa (2001, 2002, 2007 y 2015).

Como se puede evidenciar en el Cuadro 25, durante el gobierno de Francisco Florez
la plantilla policial se contrajo en términos acumulados en un 4,7%, ello en parte se explica
porque como hemos mencionado anteriormente su Plan Mano Dura se soportd en la
realizacion de tareas conjuntas con el Ejército, que vincularon a militares en los asuntos de
seguridad publica restando importancia al mantenimiento o ampliacion del nimero de
policias. Por el contrario, durante el gobierno de Elias Antonio Saca, la plantilla policial en
términos acumulados se expandi6 en un 10,2%, presentdndose el mayor crecimiento durante
los ultimos afios de su gobierno. Sin embargo, la mayor ampliacion del personal policial se
presentd durante el gobierno de Mauricio Funes, cuando la plantilla crecié en términos

acumulados en un 20,7%.

Cuadro 25. Personal policial por Rangos. El Salvador, 1999-2015

Comisionado Comisionado SubComi Inspector Inspector Sublnspec. Sargentos Cabos Agentes TOTAL CTO %
General ° Jefes

1999 0 0 85 0 0 245 916 1473 14506 17225 -

2000 0 0 66 0 0 212 815 1294 14923 17310 0,5
2001 0 19 54 0 27 235 772 1227 13849 16183 -6,5
2002 0 19 54 0 29 231 760 1198 13774 16065 -0,7
2003 0 18 47 0 67 225 708 1132 14161 16358 1,8
2004 0 26 46 0 98 216 694 1088 14225 16393 0,2
2005 0 28 45 0 100 286 666 1069 14436 16630 14
2006 0 29 0 98 325 635 1359 14246 16692 0,4
2007 0 27 42 0 92 314 577 1615 13798 16465 -1,4
2008 0 27 43 25 64 349 572 1603 14536 17219 4,6
2009 0 59 88 1 400 560 1597 15397 18106 5.4
2010 0 55 4 86 131 303 569 1585 16904 19637 8,5
2011 0 54 84 131 299 893 1718 17053 20237 32
2012 0 53 4 80 233 190 898 1700 17710 20868 32
2013 0 54 55 29 229 221 867 1693 18830 21978 53
2014 0 55 83 1 227 543 672 1638 18919 22138 0,7
2015 0 51 78 82 145 554 667 1614 18751 21942 -0,9

Fuente: elaboracion propia con base en datos de la PNC

Pese a que no existe un porcentaje concreto que indique cudl es el crecimiento idéneo
de la plantilla policial en un pais, esta debe fundamentarse en el comportamiento del delito y
la criminalidad a la que se enfrenta el cuerpo de seguridad. Como indicamos en capitulos
anteriores, en El Salvador la criminalidad ha venido robusteciendo sus practicas y ha
experimentado oleadas alarmantes y si bien, el nimero de policias que enfrenta el fendémeno
ha aumentado entre 1999 y 2015, este crecimiento no ha sido el esperado porque se han
orientado recursos del Estado para financiar la vinculacion de militares en actividades de

seguridad publica. Ademas, en muchas localidades donde operan estaciones de la PNC, el
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numero de policias es muy inferior en comparacion con el nimero de integrantes de pandillas,
maras y bandas criminales a las que deben enfrentar, tal como lo sefialaba en un entrevista
un jefe de delegacion “nosotros aqui somos por mucho 25, pero en los barrios que
custodiamos hay mds de 200 pandilleros y mareros, que incluso estdn mejor armados que

nosotros. ; Qué podemos hacer?”.

En esta misma linea, una académica entrevistada en el marco de esta tesis indico al
respecto del personal policial que “si ha aumentado el tamario de la PNC, tanto en términos
de las unidades y divisiones que la soportan, como en términos de personal. Sin embargo, lo
que hemos evidenciado es que existen cuotas de poder politico que han orientacion recursos
de la seguridad publica a favor de intereses militares, eso ha obstaculizado el fortalecimiento

de la PNC en la medida y proporcion que ésta lo ha requerido™.

Si revisamos la evolucion del presupuesto de la PNC se evidencia un incremento del
115%, pasando de 148.639.422 a 319.837.425 dolares entre 1999 y 2015. Si bien todos los
gobiernos apuntaron a la necesidad de fortalecer la institucion, en la Presidencia de Francisco
Flores se observa una reduccion acumulada del presupuesto de 9,7%. Por su parte, en la
administraciéon de Elias Antonio Saca el balance fue mas positivo pues en términos
acumulados el presupuesto se increment6 en 45,8%, siendo el 2008 el aflo mas significativo
en el que los recursos disponibles de la PNC crecieron en un 43,9%, no obstante, en algunos
afios de su periodo de gobierno la variacion del presupuesto fue negativa como en el 2009 y
en el 2006. Finalmente, durante el gobierno de Mauricio Funes el presupuesto de la PNC se

incremento hasta un acumulado de 40,2% (Cuadro 26).
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Cuadro 26. Presupuesto en délares de la PNC. El Salvador, 1999-2015

1999 148.639.422 - -
2000 146.763.028 -1.876.394 -1,26%
2001 146.973.240 210.212 0,14%
2002 138.647.640 -8.325.600 -5,66%
2003 134.600.000 -4.047.640 -2,92%
2004 134.580.000 -20.000 -0,01%
2005 142.015.020 7.435.020 5,52%
2006 139.092.710 -2.922.310 -2,06%
2007 151.173.830 12.081.120 8,69%
2008 217.601.650 66.427.820 43,94%
2009 195.205.230 -22.396.420 -10,29%
2010 233.650.555 38.445.325 19,69%
2011 241.461.080 7.810.525 3,34%
2012 258.068.975 16.607.895 6,88%
2013 280.214.620 22.145.645 8,58%
2014 285.629.550 5.414.930 1,93%
2015 319.837.425 34.207.875 11,98%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la PNC

El incremento presupuestario también coincide con el robustecimiento de la
estructura de la PNC, puesto que entre 1999 y 2013 pasoé de tener 27 unidades a 69 unidades.
En el 2003 en el organigrama de la PNC se encontraba la Direccion General y seis
Subdirecciones, la General, la de Administracion y Finanzas, la del Area Operativa, la del
Area de Investigaciones, la de Divisiones y la del Area de Seguridad Publica. En el 2004 se
cred la Subdireccion de Policia Rural y en el 2010 la de Transito Terrestre, ese mismo afio
se elimind la subdireccidn de divisiones. Finalmente, en 2012 se crearon dos Subdirecciones

nuevas, la de Antipandillas y la de Antiextorsiones (Cuadro 27).

La direcciéon y la Subdireccion General aumentaron su nimero de unidades y
dependencias de 23 a 29 entre 2003 y 2013, periodo en el cual se renombraron algunas
unidades, desaparecieron otras y se crearon las unidades de proyectos, de cooperacion y
relaciones internacionales, de policia comunitaria, de atencion ciudadana, de género, de
auditoria interna, de acceso a la informacion publica, de adquisiciones y contrataciones
institucionales y, de registro y de antecedentes policiales, entre otras. Sin embargo, es
importante sefialar que el personal adscrito a la Direccion y a la Subdireccion General paso

de 848 en el 2003 a 636 en el 2013.
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Cuadro 27. Personal por Unidades de la PNC. El Salvador, 2003-2013

2003
Direccién General
Div. Antinarcéticos
Secretaria Ejecutiva
Secretarfa General
Unidad de Planeacion Institucional
Unidad de Formacidn Profesional
Archivo Central
Disposiciones judiciales
Depto. de solvencias
ANSP
Instruccién PIPI. COM. ANSP
Inspectoria General
Unidad de Asuntos Internos
Unidad de Control
Unidad de Invest. Disciplinaria
Unidad de Derechos Humanos
Secretaria de Rel. con la Comunidad
Unidad de Enlace Policial
Unidad de Policia Comunitaria
Centro de Inteligencia Policial
Unidad de Operaciones y estadistica
Total Direccion General
Subdireccién General
Total Subdireccion General
Subdireccion de Admén. y Finanzas
Div de Personal
Div de Logistica
Div de Informatica
Div de Infraestructura
Div de Bienestar Policial
Dpto. de Servicios Médicos
Total Subd. de Admén. y Finanzas
Subdireccién de Areas Esp. Operativas
Div. Proteccidn Personal Import.
Div. Armas y Explosivos
Unidad de Mantenimiento del Orden
Grupo de Reaccidn Policial
Grupo Aéreo Policial
Total Subd. de Areas Esp. Operativas
Subdireccién Area de Investigaciones
Div. Proteccidn al transporte
Div. Elite Contra el Crimen
Div. Puertos y Aeropuertos
Centro de Inteligencia Policial
Div. Regional Central de Investigaciones
Div. Regional Metropol. de Invest.
Div. Regional Paracentral de Invest.
Div. Regional Oriente de Investigaciones
Div. Finanzas
Div. Frontera
Div. Policia Técnica y Cientifica
INTERPOL
Total Subd. Area de Investigaciones
Subdireccién TTO. TTE Y Divisiones
Subdireccién Area de Seguridad Publica
Div. Seguridad Publica
Div. Servicios Juveniles y Familia
Div. Comando Conj. de Seg. Pub.
Div. DAC 911
Div. Policia Montada
Div. Policia de Turismo
Div. Maritima Policial
Div, Servicios Priv. De Seguridad
Div. Medio Ambiente
Total Subd. Area de Seguridad Publica

249
81

292
66

692
10
143
123
368
229
138
306
140
189
852
278

28
3043
956

14
20

47
62
64
54
25
165
463

Direccién General

Secr. Planificacion, Coop. y Rel Inter.
Unidad de Planeacion Institucional
Unidad de Proyectos

Unidad de Cooperacién y Rel. Inter.
Secretaria Técnica

Centro de Formacion y Capacitacion Ints.
Unidad de Archivo Central

Unidad de Registro y Antecedentes Policiales
Secretaria de Relaciones con la Comunidad
Unidad de Policia Comunitaria

Unidad de Atencién Ciudadana

Unidad de Género

Unidad de Auditoria Interna

Inspectoria General

Unidad de Asuntos Internos

Unidad de Control

Unidad de Invest. Disciplinaria

Unidad de Derechos Humanos

Centro de Inteligencia Policial

Tribunales

Unidad Juridica

Unidad Comunicaciones

Unidad Acceso a la Informacién Publica
Unidad Tecn. de Informa. y Teleco.
Unidad Ejecutoria Financiera Institucional
Unidad Adquisiciones y Contrataciones Insti.
Total Direccién General

Subdireccién General

COS Central

Total Subdireccion General

Subdireccion de Investigaciones

Unidad Analisis y Tratamiento de la Infor.
Div. Elite Contra el Crimen

Divisién Antinarcéticos

Division Central de Investigaciones

Div. Policia Técnica y Cientifica

Divisién de INTERPOL

Total Subdireccién de Investigaciones
Subdireccion de Seguridad Publica

Div. Seguridad Publica

Div. Servicios Juveniles y Familia

Div. Policia de Turismo

Div. De Emergencia 911

Div. Registro y Control de Serv, Priv. De Segu.
Div. Control Migratorio y Fiscal

Central de Control Migratorio y Fiscal
Portuaria Acujutla

Aeroportuaria

Portuaria La Unién

Total Subdireccién de Seguridad Publica
Subdireccién de Transito Terrestre

Div. de Investigacion de Accidentes de Trdnsito
Div. de Control Vehicular

Div. De Seguridad Vial

Div. De Educacién Vial

Total Subdireccién de Transito Terrestre
Subdireccion de Areas Esp. Operativas

Div. Proteccién Personalidades

Div. Armas y Explosivos

Div. Cumplimiento y Disposiciones Judiciales
Div. De Proteccion a Victimas y Testigos
Unidad de Mantenimiento del Orden

Grupo de Reaccidn Policial

Grupo Aéreo Policial

Total Subdireccién de Areas Esp. Operativas

2013
28
3
2
0
15
13
10
25
10
8
14
8
7
0
0
111
60
21
66

1271

132

1171

Subdireccion de Policia Rural

Div. Policia Montada

Div. Medio Ambiente

Div. Comando Conj. y Policia Rural
Total Subdireccién de Policia Rural
Subdireccion de Administracion
Div. De Logistica

Div. De Personal

Div. De Bienestar Policial

Div. De Infraestructura

Total Subd. de Administracion
Subdireccion Antipandillas

Div. Intervencién Antipandillas

Div. Inteligencia Antipandillas

Div. Invest. Especiales Antipandillas
Grupos Opera. Policiales Especiales
Centro Antipandillas Transnacional
Total Subd. de Administracién
Subdireccién Antiextorsiones

Div. Inteligencia Antiextorsiones
Div. Invest. Esp. Antiextorsiones
Div. Prev. y Participacion Ciudadana
Total Subdireccion Antiextorsiones

53
27
35
11
126

24
93

130
36
215
74
62
67
33
487

236

247
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Entre 2003 y 2013, la Subdireccién de Administracion y Finanzas, llamada solo de
Administracion desde el 2012, pasé de tener 7 divisiones en 2003 a 5 en 2013, por la
eliminacion en 2006 de la Division de Servicios Médicos y, en el 2012, de la Division de
Informatica y Telecomunicaciones. El personal adscrito esta Subdireccion pas6 de 92 en el

2003 a 130 en el 2013.

La Subdireccion de Areas Especializadas Operativas aumentaron su nimero de
unidades y divisiones de 6 a 8 entre 2003 y 2013, periodo en el cual se renombraron algunas
unidades, desaparecieron otras y se crearon de las divisiones de cumplimiento a disposiciones
judiciales y de proteccion a victimas y testigos. El personal adscrito esta Subdireccion paso

de 692 enel2003a 1171 enel 2013.

La Subdireccion de Investigacion paso de tener 13 divisiones o unidades en 2003 a 7
en 2013. Esta es una de las Subdirecciones que mayores transformaciones ha presentado a lo
largo de la historia de la PNC, puesto que su estructura se modificd en 2004, 2006, 2008,
2011 y 2012, como resultado de que la actividad de investigacion dejo de concentrarse para
descentralizarse en las diversas delegaciones del pais, lo relacionado con aspectos de
transporte se configurd6 en una Subdireccién aparte y se definieron divisiones menos
especificas y mucho mas generales. El personal adscrito esta Subdireccion pas6 de 3015 en

el 2003 a 1271 en el 2013.

La Subdireccion de Seguridad Publica aument6 su nimero de unidades y divisiones
de 10 a 11 entre 2003 y 2013, periodo en el cual se renombraron algunas unidades,
desaparecieron otras y se crearon de las divisiones de Emergencias 911 y de Control
Migratorio y Fiscal. El personal adscrito esta Subdireccion pas6 de 463 en el 2003 a 812 en
el 2013.

La Subdireccion de Policia Rural, creada en 2004 ha mantenido tres divisiones hasta
2013, sin embargo el personal adscrito esta Subdireccion pas6 de 517 en el 2004 a 126 en el
2013. Asi mismo, la Subdireccion de Transito Terrestre, creada en 2010 ha mantenido las
mismas cinco divisiones hasta 2013, sin embargo el personal adscrito esta Subdireccion paséd

de 687 en el 2010 a 556 en el 2013. Finalmente, las Subdirecciones de Antipandillas y de
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Extorsiones creadas en el 2012 han mantenido las mismas divisiones y su personal ha variado

en minimas proporciones.

Sin embargo, pese al robustecimiento de la estructura de la PNC en la actualidad
existen profundas limitaciones a las que se enfrentan los funcionarios de la institucion. En el
trabajo de campo realizado en el afio 2015 cuando se visitaron varias Delegaciones en el pais,
se evidencid que la mayoria de las instalaciones son alquiladas y carecen de inmobiliario
suficiente. Hay dependencias en las que varios funcionarios cuentan con un solo computador,
carecen de impresoras y los procedimientos de registro de informacion son manuales.
Algunos policias entrevistados indicaron que en oportunidades no cuentan con los insumos
basicos para operar, por ejemplo, recursos para tanquear los automotores o tinta para las
impresoras. Incluso, en muchas de ellas es imposible realizar video conferencias, no solo
porque no existen los equipos que lo faciliten sino porque el personal, incluso de rangos

intermedios, desconoce el uso de las tecnologias.

Hay un hecho que llama profundamente la atencion y es la situacion que se registra
en las Bartolinas de la PNC, en las cuales residen miles de salvadorefios que han sido
capturados en flagrancia o tras una orden judicial, algunos de los cuales estan a la espera de
que se adelante el proceso judicial y otros que incluso ya estan condenados, pero que dada la
crisis penitenciaria del pais no pueden ser trasladados a los centros penitenciarios. En el
trabajo de campo realizado en el afo 2015, se pudo constatar que un grupo importante de
presos se encontraban en las bartolinas en condiciones de méaxima vulneracion de sus
derechos humanos y por periodos incluso superiores a 2 afios. Un grupo amplio de policias
estd dedicado a lo largo y ancho del pais a custodiar las bartolinas y a revisar minuciosamente
las raciones de comida que en repetidas oportunidades llevan a las bartolinas los familiares

de los presos o los kits de aseo que estds mismas personas suministran dos veces al mes.

Esta es una situacion que desgasta a la institucion policial y la vincula con acciones
que lesionan profundamente los derechos humanos, estan en contra de ley y no son su
competencia misional. Ante ello la Corte Suprema de Justicia declardé inconstitucional el
hacinamiento en que se encuentran miles de detenidos en la bartolinas de la PNC, donde un

metro cuadrado lo comparten tres personas O un sanitario lo comparten hasta 400 detenidos.
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En la delegacion policial de Soyapango en 2009, se constatd que las bartolinas tienen

capacidad para 75 detenidos pero habian mas de 400.

Otros datos que revelan las carencias de los recursos disponibles con los que cuenta
la PNC, se evidenciaron durante la elaboracion del Plan Estratégico Institucional 2015-2019,
cuando en el 2014 se realizaron 80 grupos focales con 1,183 funcionarios de todas las
categorias policiales, de los cuales el 68,7% indic6 que entre 2009 y 2014 no se atendid lo
relacionado con el bienestar del personal y el 49%que no se habia mejorado la infraestructura
policial. Asi mismo, cuando se indag6 sobre el principal problema que tiene la PNC para
atender efectivamente las necesidades de seguridad ciudadana, el 72.5% de los grupos
focales senalaron la mala distribucion de los recursos y el 69% la falta de recursos con los
que cuenta la institucion. Finalmente, el 100% de los participantes indicaron que para mejorar
el desempefio de la PNC es necesario fortalecer el bienestar del personal policial, mejorar las

condiciones de trabajo y asignar mas recursos a la policia.

6.3. Dimension 3: Investigacion y trabajo comunitario

La politica institucional de policia comunitaria se adoptd en El Salvador, como
estrategia transversal en el afio 2010, tras quedar definido en el Plan Estratégico Institucional
2009-2014, que para atender a las demandas que imponia al pais la inseguridad y la
criminalidad, la participacion activa de la ciudadania resultaba un elemento clave en el nuevo
enfoque (PNC, 2010:5). Es asi que el Plan, en el marco doctrinario de actuacion y servicio
indica que se hard uso del enfoque comunitario para prevenir el delito y, en el apartado de
politicas, sefiala que la planificacion del servicio debera ser participativa, incorporando entre
otras cosas las opiniones de la poblacion. Finalmente, en la linea estratégica tres, titulada
prevencion de delito y la violencia con participacion ciudadana, se ratifica este enfoque
comunitario en todo el accionar institucional, atendiendo junto con la comunidad los
diferentes factores de riesgo que pueden desencadenar en hechos de violencia y delincuencia.
Para ello se definieron acciones operativas como: 1) la participacion activa con gobiernos,
las instituciones estatales, las organizaciones no gubernamentales, los actores locales y los

lideres comunitarios en la prevencion y; 2) la filosofia de policia comunitaria (PNC, 2010:7).
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Si bien, los documentos posteriores generados en la PNC involucran la filosofia
comunitaria promocionando el hecho de que este enfoque sea aplicado en todas las jefaturas
y en todas las unidades policiales, el camino para consolidar el enfoque atn es largo. En el
2014 cuando se realizaron los grupos focales con el objeto de evaluar el nivel de
cumplimiento del Plan Estratégico Institucional 2009-2014, el 63.7% destacd que se habia
logrado la prevencion del delito con participacion ciudadana y el 28.7% considerd que no se
habia mejorado el compromiso de las jefaturas policiales con la Filosofia de Policia
Comunitaria (PNC, 2010:12). Sin embargo, durante el trabajo de campo realizado en 2015
se evidencio que en varias delegaciones pese a que habia conciencia de que la PNC habia
adoptado el enfoque comunitario, muy pocos funcionarios se dedicaban a esa labor. Tal como
lo indicé un policia “yo soy el encargado de la policia comunitaria en toda esta delegacion y
el tnico que conformo la unidad, no tengo ni oficina propia y hacer trabajo con la comunidad
es muy bonito e importante para como dice usted mejorar la imagen de la institucion, pero
también es muy dificil y riesgoso por la desconfianza de la comunidad frente a la PNC y la

desconfianza nuestra hacia la comunidad sobre todo en las zonas mas peligrosas”.

Segun Cruz, Aguilar & Vorobyeva (2017), en 2014 “el 24.3% de los salvadorenos
respondieron que en su comunidad se implementa un plan de policia comunitaria y
aproximadamente el mismo porcentaje manifestd conocer a los y las policias asignados a
cuidar y atender su comunidad o barrio; (...) el 29.5% ha visto a la policia contribuyendo a
las actividades de prevencion; mientras que el 26.1% les ha visto relacionandose con los
nifios y jovenes del barrio; el 25.3% ha observado a los policias conversando con los
residentes; y tan solo el 19.1% ha presenciado a los policias asistiendo las reuniones de la
comunidad” (42-43). Segun los investigadores estos porcentajes son inferiores a los
registrados en el afio 2012, lo cual sugiere “una tendencia de reduccidn de la participacion
policial en la vida comunitaria a pesar de que el plan de la policia comunitaria empez6 a

implementarse de manera general en 2014” (Cruz, Aguilar & Vorobyeva, 2017:44).

Segun este mismo estudio, el involucramiento policial en las comunidades es mas
frecuente en zonas vecinales de estratos bajos y medio bajos, asi como en las localidades

donde existe un plan de policia comunitaria (Cruz, Aguilar & Vorobyeva, 2017).
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6.4. Apreciaciones finales

Entre 1999 y 2014 en El Salvador la formulacion de politicas de seguridad publica
estuvo caracterizada, en teoria, por dos tipos de tendencias. Podriamos identificar un primer
periodo comprendido entre 1999 y 2009 en el cual los gobiernos de derecha declararon una
guerra frontal contra las pandillas, incorporando directrices autoritarias e inconstitucionales
a los planes de accion del cuerpo policial (periodo del manodurismo) y; un segundo periodo
entre 2009-2014 en el que la llegada al poder de un candidato del partido de izquierda, plante6
una renovacion del concepto de seguridad publica, que si bien continio promoviendo la
persecucion y el control de las pandillas, logré plasmar una politica mas integral
incorporando en ella diversos elementos de la postura preventiva y generando propuestas
legislativas que ampliaban el espectro tanto de las victimas como de los victimarios. En
consecuencia, se tipificaron nuevos delitos no asociados directamente a la actividad
pandilleril y se estimul6 la despolarizacion del accionar policial al responsabilizarlo de la
prevencion, el control y la represion de delitos y contravenciones de una gama mas amplia

de violencias (periodo del revés tedrico del manodurismo).

Si retomamos las preguntas que orientaron la elaboracion de este capitulo, es
fundamental establecer qué implicaciones han tenido los lineamientos de las politicas
publicas de seguridad ciudadana para el desempeio de la institucion policial en El Salvador
y determinar si éstas han sido coherentes y favorables para la consolidacion de una policia
democratica. Para ello, se presenta a continuacion una serie de reflexiones en las que se
soporta la hipdtesis de que el manodurismo lesiond considerablemente la consolidacion de
los principios que soportaron el surgimiento de la PNC en el pais y que solo una renovacion
del concepto de seguridad publica que complementd vy, en teoria, revirtid hasta cierto punto
la tendencia manodurista incorpor6 de forma significativa elementos claves para el impulso

de unas directrices encaminadas a mejorar el desempefio policial en democracia.

Durante el inicio del periodo del manodurismo que se tradujo en represion policial
y se soportd en Leyes draconianas que poseian serios vicios de inconstitucionalidad se
generaron unos efectos considerablemente nocivos para la consolidacion de una policia

coherente con los principios democraticos y respetuosa de los derechos humanos y del orden
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constitucional. Al ser la PNC la institucion encargada de ejecutar las disposiciones de este
tipo de politicas, tuvo que fundamentar la prestacion de su servicio policial en disposiciones
legislativas inconstitucionales que generaron un retroceso en los objetivos impulsados por la

reforma policial en El Salvador.

En consecuencia, la politica publica de seguridad de Francisco Flores basada en la
contencion fue desfavorable para la consolidacion de una policia democratica por las

siguientes razones:

1) El hecho de que los agentes de la PNC pudiesen por razones subjetivas apresar
y presentar ante el juez ciudadanos que se encontrasen en el territorio nacional, propiciaba
las malas practicas policiales debido a que devolvia la potestad a dicha institucion para
restringir los derechos y libertades de los ciudadanos de manera arbitraria sin que los criterios
de arresto respondieran necesariamente a la comision de acciones antijuridicas penalmente

establecidas.

2) Lesionaba la percepcion ciudadana frente a la Policia por dos razones
principalmente. En primer lugar, porque al tener una funciéon de represion y persecucion el
objeto de su accionar estaba determinado por el nimero de capturas que estas debian ejecutar,
muchas de las cuales podian realizarse en ausencia del delito, sin pruebas, sin razon*!, lo cual
podia incitar en los ciudadanos fuertes cuestionamientos sobre su accionar y recordar el
rezago autoritario y discrecional con el que operaban los antiguos cuerpos de seguridad.
También, la percepcion sobre la efectividad de su servicio podria ponerse en tela de juicio en
la medida en que el elevado nimero de capturas que realizaban bajo dichas condiciones,
tendria como desenlace la liberacion lo cual posiblemente generaria en la sociedad la idea de
que las acciones policiales no tenian sentido ni impacto sobre la reduccion de la criminalidad,

en la medida en que quienes eran capturados gozaban finalmente de impunidad.

3) Le devolvid poder a la PNC, legitimando que su desempefio policial se

caracterizara, en parte, por la violacion de los derechos humanos y constitucionales, como es

41 “para febrero de 2004 se habian capturado 9320 pandilleros desde que el inicié del Plan y para agosto de 2004 la Policia Nacional
reportd 19275 personas privadas de la libertad en el marco del mismo, de las cuales mas de 90% tuvieron que ser liberadas en la
primera parte del proceso” FEDAS (2004).
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el caso del derecho a la igualdad, la vida, la libertad, la libre circulacion en el territorio, la
intimidad y la propia imagen, impactando de esta manera los principios democraticos de

subordinacidn constitucional y civil que le dieron origen.

4) Limito las facultades de la policia para operar frente a determinados grupos
sociales, con el objeto reducir practicas policiales discriminatorias y definid lineamientos
para la prevencion y el control del delito y las contravenciones perpetrados por otros tipos

victimarios, reduciendo la impunidad que en torno a ellos se habia generado.

5) Promociond el hecho de que ciertas acciones de la institucion policial vulneraran
los derechos de los menores violando los Acuerdos Nacionales e Internacionales que habia
suscrito el pais en materia de defensa de los derechos de la nifiez y la juventud. Lo cual podria

desacreditar su accionar y generar resentimientos en diversos sectores de la sociedad civil.

6) Rompi6 radicalmente con la division de funciones que se habian impulsado en
los AP y facult6 el trabajo conjunto entre militares y policias en aras de mantener el orden
publico y la paz ciudadana; lo cual es fuertemente cuestionable en la medida en que
representa un fuerte retroceso en la concrecion de los objetivos de la reforma policial y
contamina el espiritu conciliador, intermediador de debe caracterizar su naturaleza de accion,

con el de exterminio y liquidacion del enemigo que rige el ejercicio militar.

7) Otorgd competencia a los policias para ser titulares de acusacion ante el juez lo
cual podria estimular la comision de acciones arbitrarias, de abuso de autoridad y
discrecionales que desembocaban en la vulneracion al debido proceso y en el deterioro de la
subordinacion al control civil, todo lo cual posiblemente afectaria la consolidacion de una

policia garante de los derechos de los ciudadanos y cercana a la sociedad civil.

Por su parte, durante el PSMD implementado por el Presidente Antonio Saca, los
siete componentes desfavorables para la consolidacion de una policia democrética, se vieron
reforzados, profundizados e institucionalizados, a pesar de que la politica publica de
seguridad incorpor6 elementos relevantes e innovadores para la consolidacion de un modelo

policial mas funcional con la democracia. En este sentido es posible resaltar que:



181

1) Disefio, desde su PG, una estrategia para enfrentar las problematicas de seguridad
ciudadana soportada en el reconocimiento de la multicausalidad del fenomeno, por lo que
plante6 un abordaje que trascendia a la esfera policial y que era un poco mas integral. En ese
mismo sentido, ademds de continuar incentivando la represion y persecucion policial y
promover las operaciones conjuntas entre la PNC y el Ejército, incorpor6 a las funciones
policiales dos componentes claves para el proceso de democratizacion: trabajo comunitario
y trabajo preventivo. En consecuencia, ambos componentes que estimulaban un accionar
policial mas sutil y cercano a la ciudadania podia estimular el desarrollo de lazos de confianza
y fraternidad entre la PNC y la sociedad civil favorables para mejorar su imagen, mejorar su

legitimidad y contrarrestar los efectos nocivos de la represion.

2) Promociono la participacion de la PNC en el disefio, la implementacion y la
evaluacion de planes y programas orientados a estimular la reinsercion y la rehabilitacion de

nifios y jovenes.

3) Abog6 por el fortalecimiento de los mecanismos de control disciplinario,
promoviendo una estrategia de premios y castigos para el ejercicio policial. En consecuencia
el endurecimiento de las penas y sanciones sobre las malas practicas podria desincentivar la
comision de delitos, los actos de corrupcion, las alianzas perversas con el crimen organizado,
la vulneracion de los codigos de conducta policial, el abuso de autoridad y la violacidn de los
derechos humanos. También planted la necesidad de promover una cultura de denuncia
ciudadana frente a las infracciones cometidas por los policias y de ampliar los canales para

que éstas pudieran hacerse efectivas.

4) Estimul6 un mayor grado de profesionalizacion en la medida en que propuso el
incremento de la rigurosidad en la seleccion y la formacién de los policias, enfatizando en la
necesidad de promover un perfil integral fundamentado en los valores sociales, humanos y

democraticos.

5) Promovié el fortalecimiento institucional y tecnologico de la PNC, mediante el
incremento de su plantilla de efectivos, asi como la dotacion de equipos sofisticados para la
labor de investigacion y el robustecimiento de los sistemas estadisticos criminologicos. Ello

tendria un afecto importante sobre el desempefio del cuerpo policial en la medida en que
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podia mejorar los resultados de inteligencia y generar mas y mejorar elementos probatorios

para el proceso de judicializacion de los capturados.

Por su parte el quinquenio de gobierno de Mauricio Funes aunque presentd un nuevo
concepto de seguridad publica que profundizé y amplid las iniciativas favorables de las
politicas de Saca, no logroé revertir radicalmente el componente represivo y autoritario
principalmente por dos razones que no cambiaron, en materia de formulacion de politica, con
respecto a sus antecesores (periodo del manodurismo) y que siguieron generando el mismo

efecto negativo para la consolidacion de una policia democratica:

1) Contintio favoreciendo y respaldando el accionar conjunto entre la PNC y el
Ejército, pese a las diversas criticas y la fuerte polémica que dicha situacion habia generado
en el pais. Ademas, siendo la separacion de las funciones de ambas instituciones uno de los
puntos claves de la Reforma Politica impulsada por el FMLN, era de esperar una posicion

contraria a la finalmente asumida.

2) Promovié una Ley para la Proscripcion de Pandillas o Maras y Grupos de
Exterminio, cuyo caracter habia sido vetado por la CSJ desde el afio 2004, manteniendo a lo

largo de su discurso activo el componente Antimaras.

Asi mismo, continio profundizando sobre algunos procesos que se habian iniciado
con el gobierno de Saca y que como se indico parrafos arriba eran fundamentales para la

democratizacion de la PNC:

1) Plante6 el fortalecimiento de la labor de inteligencia e investigacion cientifica y
la mejora en los sistemas de captacion de denuncias del delito, como mecanismo para mejorar

la efectividad de las PNC.

2) Determin6 una mayor autonomia para la Inspectoria General de la PNC con el
objeto de mejorar el accountability policial e instaurar un mecanismo de control disciplinario

mas independiente.
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3) Abogo por fortalecer la formacion en derechos humanos y democracia de los
policias nacionales civiles y promover una mayor profesionalizacion y especializacion de la

PNC, definiendo planes de asenso soportados en la formacién permanente.

4) Propicid un servicio policial basado en el fomento de la prevencion, la reinsercion
y la rehabilitacion de pandilleros y mareros, donde la funcién policial debia volcarse a la

proteccion de la vida y la integridad de quienes decidian desertar de estas agrupaciones.

5) Destaco la importancia de instaurar relaciones entre la PNC y la comunidad
basadas en la confianza y el respeto, con el fin de promover el trabajo comunitario en el

disefio, la implementacion y la evaluacion de planes estratégicos de intervencion.

Sin embargo, es evidente el viraje y los aciertos de la politica de seguridad publica
de Funes en varios aspectos que repercuten diversos escenarios de la vida nacional, pero que
solo analizardn en este caso las implicaciones que tiene sobre la PNC y sobre su desempefio,

basandonos fundamentalmente en los marcos establecidos para la reforma institucional:

1) Convocd diversos organismos ¢ instituciones especializadas en temas de
seguridad y justicia para la elaboracion conjunta y participativa de la Politica Nacional de
Justicia y Seguridad Publica, teniendo en cuenta las recomendaciones que ellos habian hecho
sobre la necesidad de redefinir el concepto de seguridad publica y desempolvar los principios

rectores de la reforma policial impulsada en a comienzos de la década del noventa.

2) Incorpor6 en su discurso la necesidad de rescatar la institucionalidad propuesta
en los didlogos de paz. En consecuencia, no justificO que las acciones policiales
transgredieran los derechos constitucionales ni humanos en aras de la paz ciudadana,
sefialando que “la coercidn legal institucional debe aplicarse como ultimo recurso y de forma
excepcional” (PG 2009:86) y promoviendo la utilizaciéon de mecanismo alternativos al uso

de la fuerza, lo cual resultaba fundamental para promover las buenas practicas policiales.

3) Promovi6 el establecimiento de un modelo de policia moderno, democratico,
inclusivo, estableciendo mejoras en los salarios de los policias de cara a dignificar la carrera

policial y la cuota de género en la institucion.
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6) Contempld la creacion mecanismos de rendicion de cuentas a través del
establecimiento del Consejo Nacional de Seguridad Publica y enfatizé en la necesidad de
generar indicadores cualitativos y cuantitativos para medir la efectividad del desempefio

policial.

7) Impuls6 la consolidacion de un sistema integral de informacion de acceso
publico, con el objetivo de que la PNC operara bajo esquemas de transparencia y buen
gobierno, de acuerdo con lo establecido en la ley nacional de acceso a la informacion publica.
Esta situacion es favorable para la democratizacion del cuerpo policial en la medida en que

facilita el control social sobre su labor.

8) Promovio la articulacion de la PNC con otros cuerpos policiales a nivel mundial,
de manera que se diera entre ellos un intercambio de estrategias exitosas en materia de control

pero sobre todo en prevencion del delito.

9) Ampli6é las competencias de persecucion del delito y las contravenciones por
parte de la PNC, al comprometerlos no solo con la lucha de la violencia y la criminalidad
ejercida por las pandillas y las maras, sino también con la violencia de género y la trata de
personas, asi como con el fortalecimiento del trabajo preventivo. Lo anterior resulta favorable
para el desempefio policial en la medida en que rompe con las estrategias de focalizacion de
la lucha contra un tipo especificos de victimarios y amplia la relevancia de atender una gama

mas amplia de violencias.
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CAPITULO 7. VARIABLE EXPLICATIVA 3. ACCOUNTABILITY EN LA PNC

En este capitulo se analiza la tercera variable explicativa definida en el apartado
metodoldgico de la tesis: el accountability al que ha estado sometida la Policia Nacional Civil
de El Salvador. Con ello se pretende comprender la forma en que la PNC ha estado abierta a
la inspeccion publica y ha sido capaz de implementar acciones de manera oportuna para
prevenir, controlar y contener abusos de poder, irregularidades y actos de corrupcién por

parte de sus funcionarios durante 2003-2013.

En aras de reflexionar sobre esta variable, en primer lugar se analiza la cultura de
rendicion de cuentas de la institucion. Posteriormente, se revisan los mecanismos de control
interno y externo al que ha estado sometida la PNC durante el periodo de transicion politica

y, finalmente, se presenta algunas apreciaciones finales.

7.1. Dimension 1. Rendicion de cuentas

La concepcidon democratizadora de la PNC implicaba su sometimiento a estdndares
de buen gobierno y transparencia en el ejercicio de sus funciones. Sin embargo, la rendicion
de cuentas como una responsabilidad del quehacer policial no ha estado explicitamente
contemplada en ninguna de las dos leyes organicas que han fundamentado la existencia del

cuerpo de seguridad.

El Plan Estratégico Institucional de la PNC 2009-2014, contemplé en su linea
estratégica 7 “la definicion de acciones orientadas a elevar la calidad del servicio, el respeto
de los derechos humanos como eje transversal en la actuacion policial y la rendicion de
cuentas sobre el trabajo y el desempefio policial. Asimismo, es necesario sistematizar
acciones que permitan a la administracion dar seguimiento y evaluar los resultados del

proceso de planificacion estratégica y operativa implementado” (PNC, 2009:30).

Dentro de las actividades especificas contempladas para cristalizar la rendicion de
cuentas de la institucion se encontraba: 1) impulsar un programa de carécter informativo

sobre las acciones policiales ejecutadas semanalmente; 2) realizar reuniones periddicas con
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representantes de medios informativos; 3) fomentar la cultura de la transparencia en toda la
operatividad policial frente a la poblacion y cualquier entidad publica y/o privada; 4)
gestionar el establecimiento de un convenio con transparencia internacional, a fin de que
audite el servicio policial y; 5) utilizar como instrumento de rendicion de cuentas las
reuniones de las jefaturas y personal policial con las comunidades tanto urbanas como rurales

(PNC, 2009).

Para cada una de estas actividades se definieron responsables, que en la mayoria de
los casos eran la Secretaria de Comunicaciones, las dependencias policiales, las jefaturas
policiales en todo el pais y la Inspectoria General. Los indicadores establecidos fueron las
reuniones, la gestion internacional, las jornadas de capacitacion y los programas de
divulgacion. Las metas proyectadas a 2014 fueron: 1) poner en funcionamiento un programa
de caracter informativo; 2) realizar una reunion mensual con medios de comunicacion; 3)
desarrollar dos jornadas al afio de capacitacion sobre la operatividad policial; 4) poner en
marcha un convenio de transparencia internacional y; 5) hacer una rendiciéon de cuentas

semanal con las jefaturas, el personal policial y/o las comunidades (PNC, 2009).

Acceder a los informes anuales de la PNC para verificar el cumplimiento de las metas
establecidas en materia de rendicion de cuentas en El Salvador resulta engorroso, aunque es
necesario destacar la relevancia del portal transparecia.gob.sv, de la Secretaria de
Participacion, Transparencia y Anticorrupcion de la Presidencia de la Republica, que se ha
establecido como un sitio de acceso a informacion de mas de 240 instituciones, en el que se
encuentran documentos disponibles o aplicaciones para solicitud de informacion que debe
ser atendida por la entidad correspondiente, a fin de dar respuesta en un plazo maximo de
quince dias. Este espacio es clave si se tiene en cuenta que en la pagina de la PNC no existe
posibilidad alguna de acceder a documentos de rendicion de cuentas, ni presentacion de

informes.

Sin embargo, en términos de la indagacion que a través de transparecia.gob.sv se hizo
a la PNC para conocer la evolucion de los ejercicios de rendicion de cuentas que se han
venido desarrollando, la institucién no presentd una relacion clara del grado de cumplimiento
de las metas establecidas en la linea estratégica 7 del PEI 2009-2014. De igual manera, la

informacion sobre el grado de cumplimiento de las metas que aparece en el PEI de la PNC
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2015-2019, tampoco presenta informaciéon detallada al respecto e indica que en la linea
estratégica de rendicién de cuentas se parte de una linea base (2014) de 45.9% (PNC,
2015:49).

Los datos entregados por la PNC sobre los foros de rendicion de cuentas permiten
concluir que la instituciéon no cuenta con un registro y seguimiento de los ejercicios que al
respecto han realizado, puesto que la inica informacion suministrada para el periodo 1999-
2013 resulta bastante incompleta, en la medida en que no est4 discriminada por afios y solo
se presenta para el caso de las dependencias de orden rural. En todo caso, en 14 afos, 17
dependencias de la PNC solo realizaron 307 foros de rendicion de cuentas, lo cual es un

indicador alarmante para el caso de una policia funcional para la democracia (Cuadro 28).

Cuadro 28. Foros de rendicion de cuentas de la PNC. El Salvador, 1999-2013

1 SUBDIRECCION DE POLICIA RURAL 0
2 DIVISION DE POLICIA MONTADA 25
3 BASE RURAL AHUCHAPAN 6
4 BASE RURAL SONSONATE
5 BASE RURAL SAN SALVADOR SUR 13
6 BASE RURAL LA LIBERTAD 18
7 BASE RURUAL SAN SALVADOR NORTE 3
8 BASE RURAL SAN MIGUEL 2
9 BASE RURAL USULUTAN 5
10 BASE RURAL CABANAS 0
11 BASE RURAL CUSCATLAN 0
12 BASE RURAL LA UNION 0
13 BASE RURAL MORAZAN 202
14 BASE RURAL CHALATENANGO 15
15 BASE RURAL SANTA ANA 0
16 BASE RURAL SAN VICENTE
17 BASE RURAL LA PAZ 2
TOTAL 307

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la PNC

7.2. Dimension 2 y Dimension 3: Control interno y control externo

En los Acuerdos de Paz de Chapultepec se establecid la creacion de la Inspectoria
General (IG-PNC) como organismo de control, vigilancia y fiscalizacion del cuerpo de
seguridad, concebida inicialmente como un 6rgano de control interno, dependiente de la
Direccion General de la Policia. IG-PNC seria la encargada de supervisar el cumplimiento

del marco legal en las areas operativas y de gestion, asi como de garantizar el
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comportamiento de los miembros de la institucion en consonancia con el respeto de los

derechos humanos.

En 1992, la Ley Orgéanica de la PNC positivo a la IG-PNC e indic6d que el Inspector
General debia ser nombrado por el Ministro del Ramo, tras el aval del maximo representante
de la Fiscalia General y de la Procuraduria para la Defensa de los Derechos Humanos
(LOPNC, 1992). Dicha directriz representd un cambio en lo establecido en los Acuerdos,
pues se contempld a la Inspectoria como un organismo de control externo con el objetivo de
establecer un tipo de auditoria que redujera “la desconfianza (...) sobre la capacidad de la
PNC para autorregularse y el temor de que en la nueva institucion se retomaran los vicios del
pasado. Se creia que disponiendo de un ente de control externo que respondiera a nivel
ministerial, se iba a poder garantizar de una manera efectiva la transparencia y la objetividad

de la supervision del accion policial” (Gémez, 2017:178).

Como complemento a la labor de control externo ejercida por la IG-PNC, la Ley
Orgénica dio origen a la Unidad de Control y a la Unidad de Investigaciones Disciplinarias,
como entes de control interno de la PNC, dependientes de la Direccion General. También se
cred el Tribunal Disciplinario como organismo sancionador. Segin Hidalgo & Gomez
(2003), estos sistemas de control en el ejercicio practico duplicaron esfuerzos y funciones
bajo mandos distintos y fueron incapaces de ejercer su labor fiscalizadora antes del
despliegue de los primeros cuadros del cuerpo de seguridad, que culminé a principios de

1994, cuando los de control interno y externo no habian comenzado a operar*?,

En el caso de la Inspectoria fue evidente desde el comienzo la falta de voluntad
politica para apoyar y fortalecer su labor fiscalizadora, pues fue el ultimo ente de control en
iniciar operaciones en septiembre de 1994, con unas limitaciones de personal significativas
(9 funcionarios), alta inexperiencia, poca certeza sobre sus competencias y desarticulacion

con la labor adelantada por las unidades de control interno*. Ademas, su labor se limitaba a

42 “La PNC inicid su despliegue nacional en marzo de 1993, habiéndose finalizado a principios de 1994. La UID inicié sus operaciones en
marzo de 1994, seguida por la UC y el Tribunal Disciplinario respectivamente en mayo y junio del mismo afio. La IG-PNC comenzd
operaciones en septiembre de 1994”(Gémez, 2017:178).

4 Solo hasta enero de 1995 cunado se emiti6 el Reglamento Interno de la IG se definieron sus competencias: “Vvigilancia, inspeccion,
control y verificacion de las actuaciones y servicios operativos de la PNC y su funcionamiento; asi como evaluar su eficacia y fomentar el
sometimiento de la actividad policial a lo establecido por las leyes, reglamentos y procedimientos de actuacion. También se le dio la facultad
de recibir quejas y denuncias relativas al funcionamiento de los servicios operativos, de gestion y de conducta policial. Ademas, competia
al inspector general, garantizar la observancia estricta de los derechos humanos y proponer mejoras o modificaciones en la organizacion y
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recomendar al Ministerio de Seguridad Publica acciones a emprender en asuntos

disciplinarios, para que fueran trasladadas a la Direccion de la PNC.

La respuesta politica e institucional al contexto de incremento delincuencial en El
Salvador de la postguerra, resulté también obstaculizando la labor fiscalizadora del quehacer
policial, puesto que usualmente se “operaba bajo la concepcion errénea de que la doctrina de
derechos humanos limitaba la capacidad de la PNC para proteger a la ciudadania. Ambos
elementos incidieron en que los jefes policiales privilegiaran el desarrollo de actividades
operativas en detrimento del control y supervision de la conducta del personal policial”

(Gémez, 2017:179).

Al final de la década de los noventa el sistema de control de la PNC estaba saturado
por la limitaciéon de recursos econdmicos y humanos con los que contaba y la ausencia de
voluntad politica para fortalecerlo. La IG-PNC no desempenaba un papel protagonico en

materia disciplinaria y se limitaba a ejercer labores de control y supervision.

Lo anterior promovi6 una reforma al Régimen Disciplinario de la PNC en el afio 2000,
que buscaria darle mayor celeridad al sistema mediante acciones tales como: 1) los procesos
disciplinarios pasaron de ser escritos a orales; 2) la IG-PNC debia velar por el cumplimiento
del régimen disciplinario, controlar y ser parte de estos procesos; 3) los jefes de servicio
Iniciarian investigaciones disciplinarias, presentarian requerimientos ante los Tribunales y
darian instruccion y sancion a faltas leves; 4) la Unidad de Asuntos Internos comenzaria a
investigar faltas disciplinarias que pudieran constituirse como delito; 5) la IG-PNC seria la
unica entidad facultada para archivar expedientes e iniciar investigaciones disciplinarias con
el apoyo de la Unidad de Investigaciones Disciplinarias y; 6) se crearia la Unidad de
Derechos Humanos como ente de control interno, asi como la Secretaria de Asuntos
Disciplinarios encargada de la conduccion de las diversas unidades de control al interior de

la PNC.

Durante la vigencia de dicho régimen disciplinario los principales obstaculos a la
labor de control y fiscalizacion de la PNC fueron: 1) la ausencia de capacitacion del personal

policial en la investigacion de faltas, instruccion de casos y presentacion de requerimientos

funcionamiento de los servicios o unidades policiales” (Gdmez, 2017:179).
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en audiencia; 2) el desconocimiento generalizado de la normativa disciplinaria en la PNC; 3)
la prioridad que los jefes policiales dieron al trabajo operativo sobre el &mbito disciplinario;
4) la carencia de una seccion disciplinaria que tramitara la investigacion e instruccion de
faltas al interior de las diversas unidades policiales; 5) la carecia de recursos humanos y
materiales que padecian las pocas unidades policiales que contaban con una seccidon
disciplinaria y; 6) los vacios y contradicciones de la normatividad disciplinaria (Gomez,

2017).

A finales de 2001, con la emisién de una nueva Ley Orgéanica de la PNC se
promovieron unas modificaciones en términos de accountability policial en El Salvador que
reestructuraron la posicion de la IG-PNC en el Sistema de Seguridad Publica del pais, al
pasar a ser parte de la organizacion interna de la PNC, adscrita de la Direccién General, con
asignacion presupuestaria independiente e integrada por cuatro unidades: la de control, la de

investigacion disciplinaria, la de derechos humanos y la de asuntos internos.

La Inspectoria junto con la Unidad de Auditoria Interna (UAI) se establecieron como
las dos dependencias con competencias de control policial interno en el pais (LOPNC, 2002).
La UAl encargada de supervisar el cumplimiento del marco legal en las areas administrativas,
financieras y de sistemas y la IG-PNC, encargada de controlar el comportamiento de los
miembros operativos de la institucion. Finalmente, complementando a estas dos instancias

fiscalizadoras se encontraban los Tribunales Disciplinarios, como organismos sancionadores.

Las otras modificaciones importantes que se promovieron con la nueva Ley Orgéanica
fueron en torno al nombramiento de Inspector General, que recaeria en el Director General
de la PNC, previa aprobacion del Fiscal General y del Procurador para la Defensa de los
Derechos Humanos; la creacién de un nuevo drgano de control externo, el Consejo de Etica
Policial (CEP), conformado por cuatro miembros designados por el Presidente de la
Republica y presidido por el Ministro de Seguridad Publica y; la formalizacion de las
secciones disciplinarias en las unidades de policias cuyos jefes tenian facultad sancionadora,

las cuales estarian bajo la supervision de la IG-PNC (LOPNC, 2002).

Es importante aclarar que el CEP comenz6 a operar en el afio 2004, como un 6rgano
fiscalizador que no duplicaria las funciones de otras unidades cuya competencia es el control

policial. Asi mismo, no se concentraria en la revisidon de casos particulares sino de
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violaciones sistematicas a los derechos humanos o irregularidades administrativas o
financieras graves, casos en los cuales deberia acudir a las unidades de control interno o a los

organismos gubernamentales facultados para adelantar investigaciones al respecto.

Pese a la pérdida de autonomia e independencia, el sistema de control policial en El
Salvador se fortalecid con dicha reforma, pues se redujo la duplicidad de funciones que lo
habia caracterizado, al facilitarse una mayor coordinacion con las unidades de control
interno, en la medida en que estas pasaron a depender de la IG-PNC. Ademas, se crearon las
secciones disciplinarias en varias unidades del cuerpo de seguridad y se fortalecio la cultura
de evaluacion de la conducta y disciplina policial. La rendicion de cuentas sobre las funciones
que la IG-PNC desempefiaba comenzo hacerse de manera regular al Consejo de Etica Policial
cada vez que era requerida. Finalmente, se estimuld la unificaciéon de los criterios de
interpretacion y aplicacion de la normativa policial y la mayor supervision y control del

servicio (Gomez, 2017).

En el afio 2008 se emiti6 en El Salvador una nueva Ley Disciplinaria que reforzo las
facultades de la IG-PNC, instandola a iniciar la investigacion disciplinaria, presentar
requerimiento al Tribunal Disciplinario, controlar los procesos, interponer apelaciones,
ordenar el archivo de diligencias, estar a cargo de la UID y ser asistida por la secciones de
investigacion disciplinar. De igual forma, se regularon aspectos relacionados con el traslado
del personal de las secciones disciplinarias quienes podian ser nombrados en instancias
sancionadoras, pero requerian aprobacion de la IG-PNC si iban a ser trasladados a otras
dependencias. También se crearon los sancionadores, “a quienes las instancias o jefes con
competencia sancionadora podian encargar la investigacion de un caso y debian tener un

cargo igual o superior al investigado™ (Arias & Zuiiga, 2008: 60).
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Grafico 19. Organigrama del sistema de control interno de la PNC. El Salvador, 2008.

Direccion General

Unidad de Asuntos Inspeccién General
Internos

Unidad de control

Unidad de Asuntos Disciplinarios

Ilnidad Aa Aciintac Intarnnc

Tribunales
Disciplinarios

Nacionales y regionales

Fuente: Elaboracion propia con base en Arias & Zuiiga, 2008.

Es importante sefialar que a lo largo del periodo de estudio 2003-2013, la Unidad de
Asuntos Internos incrementd su personal en 164%, pasando de 42 funcionarios en 2003 a
111 en 2013. También fue significativo el incremento del personal de la Unidad de Derechos
Humanos, que fue del 112% durante el mismo periodo de tiempo. Por su parte, la Unidad de
Investigacion Disciplinaria redujo su personal en un 50%, pasando de contar en el 2003 con
42 funcionarios a 21 en el 2013 (Cuadro 29). Sin embargo, la IG-PNC pudo fortalecerse en
recursos humanos con la red de secciones disciplinarias que en 2009 fue de 152, con 216

miembros (Gomez, 2017).

Cuadro 29. Personal por Unidades de Control Interno de la PNC. El Salvador, 2003-2013

IG-PNC 0 0 0 0 0 0 0 3 1 0 0 0%
UAI 42 40 38 54 54 50 50 52 51 111 69 164%
uc 56 59 43 39 39 43 89 96 108 60 4 7%
uiD 42 36 34 33 33 34 46 45 62 21 -21 -50%
UDH 31 31 25 21 21 25 23 23 21 66 35 112%

TOTAL 171 166 140 147 147 152 208 219 243 258 87 50%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la PNC
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Para los expertos en temas de control policial, este sistema de control interno de la
PNC era “aparentemente completo y capaz de atender los problemas que le competen en
todos los niveles y de implementar todas las etapas del proceso (admision, procesamiento,
disposicion y revision), (...) lo que da cuenta de la importancia que la disciplina tiene para
la imagen de la institucion” (Arias & Zufiga, 2008: 60). Sin embargo, pese al
robustecimiento del sistema, los cuestionamientos sobre su efectividad persistian. Bautista
(2009) sefial6 que se evidenciaban influencias exdgenas a la IG-PNC que obstaculizaban su
labor, que habian inconsistencias en la normatividad disciplinaria que afectaba su
funcionalidad, que los procedimientos eran muy lentos en la denuncia y la investigacion y
que el énfasis de la Inspectoria se habia concentrado en el control disciplinario en detrimento
de la fiscalizacion del servicio policial, desconociendo los sefialamientos sociales e

institucionales existentes en el pais sobre la PNC.

Como se evidenci6 en capitulos anteriores, la PNC desde sus origenes estuvo coartada
por militares y ex funcionarios de los antiguos cuerpo de seguridad que lograron, con el
apoyo del gobierno y pese a las denuncias de las Naciones Unidas, ingresar al nuevo cuerpo
policial “sin siquiera haberse dado de baja del Ejército y sin pasar por los filtros para
garantizar que no hubiesen estado involucrados en hechos criminales o en abusos contra los
derechos humanos durante la guerra” (Silva, 2014:15). En 2009, bajo el gobierno del Partido
Arena, estos aliados de la derecha salvadorefia controlaban la ctipula de la PNC al ocupar la
mayoria de cargos de gran relevancia dentro la estructura de la institucion y los organismos
encargadas de realizar procesos de accountability policial habian sido incapaces de realizar

controles efectivos.

La llegada al poder del gobierno de izquierda en 2009 rescato las denuncias que sobre
corrupcion y alianzas de miembros PNC con la criminalidad se habian emitido en 1994
durante el gobierno de Calderdn Sol* y puso en marcha el tercer esfuerzo de depuracion de
la PNC. El primero de ellos se habia dado en 2001, cuando el Director de la PNC, Mauricio
Sandoval, logréo que la Asamblea Legislativa lo facultara para participar en los procesos

administrativos de remocion de agentes y oficiales por faltas disciplinarias. Tras varias

44 El Presidente Calderdn habia manifestado publicamente la necesidad de fortalecer el control interno en la PNC puesto que aceptaba
que el crimen organizado y la corrupcion de los cuerpos de seguridad extinguidos de El Salvador atin estaba desplegada en el pais (Silva,
1994).
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destituciones la Corte Suprema de Justicia ordeno la reincorporacion de los oficiales con
pago retroactivo y posteriormente, la PDDH deslegitimd estas destituciones al cuestionar su
imparcialidad y efectividad para desmantelar la red de articulacion entre la PNC y el crimen

organizado (PDDH, 2002).

El segundo intento de depuracion se dio entre 2005 y 2006, bajo el gobierno de
Antonio Saca, cuando por escandalos de vinculacion de la PNC con las redes del narcotrafico
el presidente se vio en la necesidad de destituir a su director, el General Ricardo Meneses,
sin embargo, no prosper6 un proceso judicial sobre el ex director, sino que fue nombrado en

la Embajada de El Salvador en Washington, como diplomatico.

Hasta entonces los intentos de depuracion no tuvieron lugar al interior de las
instituciones creadas para tal fin. Las razones de que la Inspectoria General no jugara un
papel protagonico en este proceso radicd en que esta ocupd un lugar rezagado y pareciese
haber sido “concebida para que no funcionara bien” (Silva, 2014:25). Tal como lo sostuvo

un miembro de la IG-PNC en Santana, entrevistado en julio de 2015:

“Pese al esfuerzo que muchos hacemos para tratar de poner en marcha investigaciones
contra funcionarios de la PNC altamente cuestionados los procesos no prosperan y no
hemos logrado ser garantes de la transparencia, ni de la disciplina que deberia
caracterizar a la PNC porque no hemos tenido respaldo, ni apoyo, ni capacidad para
soportar los procesos. En algunos casos son policias investigando a policias, en una
estructura donde esta claro que son los oficiales de alto rango los més salpicados, pero

[quién se atreve a testificar en contra de ellos?”

Lo anterior coincide con lo que Silva (2014:25) registra en su libro “Infiltrados”, en
torno a las declaraciones de la primera oficial responsable de la unidad de asuntos internos,
Marta Uribe, quien indicaba en 1994 que “su oficina enfrentaba dos obstaculos esenciales:
uno, los agentes que conocian sobre actos delictivos cometidos por sus compaifieros y
superiores no testificaban por temor; y dos, no habia experticia técnica para sustentar los
casos”. Dichos obstaculos permanecieron invariables hasta 2012, cuando la inspectora Zaira

Navas, declard sobre limitaciones de la IG-PNC en la misma linea.

Bajo el mandato del Ministro de Seguridad Publica, Manuel Melgar, la Inspectora

General de la PNC, Zaira Navas, puso en marcha el mas ambicioso plan de depuracion y
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abri6 varios expedientes contra oficiales de la PNC. Sin embargo, el Ministro Melgar fue
reemplazado por un sucesor militar, el general David Munguia Payés, que habia estado al
frente del Ministerio de Defensa y con ¢l otro general, Francisco Salinas, llegd a la direccion
de la PNC. Este viraje radical en la maxima direccion ministerial e institucional culmin6 con
la renuncia de la inspectora Navas y con la estrategia de depuracion mas ambiciosa puesta en
marcha desde el nacimiento de la PNC. Ademas, Munguia y Salinas renombraron, con el
aval del presidente, a oficiales altamente cuestionados en puestos claves de la ciipula policial

(Silva, 2014).

Fue la presion politica ejercida por la Asamblea Legislativa de El Salvador la que
incidi6 en la labor adelantada en la Inspectoria, puesto que alli, la derecha constituyé una
Comision Especial para investigar a la inspectora Navas, quien habia abierto expedientes a
“dos directores, tres subdirectores, dos jefes de la Division de Investigacion Criminal, un jefe
del Centro de Inteligencia Policial, tres Directores de la Division Antinarcoticos, dos Jefes
del Grupo Especial Antinarcéticos, el jefe del Centro Antipandillas Transnacional y varios
Jefes Regionales” (Silva, 2014: 11-12). La mayoria de investigados habian pertenecido al
Ejército y a los cuerpos de seguridad, por lo que se cuestiond la labor de la inspectora como
persecucion politica basada en ideologia. Sin embargo, también habia oficiales del FMLN
investigados. Ademas, varios de los investigados ya eran reincidentes en procesos de control

en el gobierno de Arena de los que habian salido bien librados.

La labor de la Inspectora Navas habia a septiembre de 2010 suspendido a mas de 150
oficiales de la PNC, algo sin precedentes en el pais, pero la presion politica hacia la inspectora
se incrementaba y voces a favor de su labor se alzaban en escenarios de gran relevancia,
como es el caso de lo acontecido en la Camara de Representantes de EE. UU, cuando el
Congresista McGoven indicé que las acciones de la inspectora estaban enfrentandose a la
presion politica de la Asamblea al pretender desarticular la estructura de corrupcion y crimen
en la PNC, razén por la cual insté al Departamento de Estado y a la Embajada de Estados
Unidos en San Salvador a apoyarla en su labor. Asi mismo, la Corte Suprema de Justicia
indico en 2011 que la Comision creada en la Asamblea era ilegal y ordené su disolucion
(Silva, 2014). Sin embargo, cuando el legislativo fallo en sus intentos, fue el ejecutivo el que
obstruyo el ambicioso proceso de depuracion al devolverle a los militares el control absoluto

de la seguridad publica en el pais y el nuevo inspector, Carlos Linares, cerrd las
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investigaciones “por no existir méritos para presentar peticion razonada ante el tribunal

disciplinario competente” (Silva, 2014:14).

Lo anterior demuestra que los mecanismos de control de la PNC fracasaron. Tal como
lo sostuvo un investigador salvadorefio entrevistado en julio de 2015 el marco de esta tesis:
“Desde el inicio la PNC ha sido objeto de cuestionamientos, en parte porque la integraron desde el
comienzo algunos miembros que no cumplian con el perfil propuesto y tardamos muchos aiios para
que los entes de control pusieran en tela de juicio su permanencia en la institucion, pese a que
estuvieron comprometidos en escdndalos de violacion de derechos humanos y corrupcion. Solo hasta
hace muy poco, con la Inspectora Navas, estuvimos ante una oportunidad real de depuracion que
termind frustrada por el mismo gobierno, lo que demostré que la PNC ha estado infestada con

miembros contraproducentes para las buenas prdctica y que las herramientas de control interno y

externo han carecido de eficacia, lamentablemente por la complicidad del mismo gobierno.

7.3. Apreciaciones finales

Los mecanismos de control internos y externos de la PNC en El Salvador han estado
vigentes durante la mayor parte del tiempo de existencia del cuerpo de seguridad. Es
innegable el robustecimiento que estos entes de control han presentado a lo largo de los afios,
a través del incremento de sus recursos econdomicos, materiales y humanos. Ademas, las
reformas a la Ley Organica de la PNC y al Régimen Disciplinario que tuvieron curso entre
1992 y 2013, tendieron a ampliar las facultades y competencias de los organismos de control

para fortalecerlos.

No obstante, el accountability policial en el pais no ha sido efectivo. Las razones que
explican esta realidad han tenido una raiz determinante en la falta de voluntad politica de los
gobiernos democraticos para fortalecer y respaldar en sus esfuerzos a los 6rganos de control
interno, asi como de reconocer el valor de los ejercicios de control externos, como los
impulsados por las Naciones Unidas y la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos, que en varias oportunidades sefialaron la vinculacion de altos oficiales de la PNC

con la violacion de los derechos humanos, el crimen organizado y las redes de narcotréfico.

Estos esfuerzos gubernamentales por obstruir los procesos de accountability de la

PNC estuvieron auspiciados tanto por el poder ejecutivo, como por el poder judicial de El
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Salvador y se establecieron en complicidad con el control que desde el origen de la PNC
tuvieron los militares y antiguos funcionarios de los cuerpos de seguridad, que al ingresar a
la PNC se ubicaron en los puestos de mayor relevancia evitando el buen desempeiio de la
Unidad de Asuntos Internos, con el objeto de permanecer con el dominio de la institucién
policial. Es evidente que la injerencia militar se mantuvo vigente en el ejercicio de control
interno a lo largo de los afios y que la jefatura militar en el Ministerio de Seguridad Publica

y en la PNC, ratific6 su dominio sobre el cuerpo de seguridad.

Las politicas de seguridad impulsadas en el marco de la violencia criminal de la
transicion también terminaron lesionando los ejercicios de control interno de la PNC, pues
facultaron algunas transgresiones de derechos humanos, generando conflictos con el régimen
disciplinario que los entes de control debian garantizar. Las denuncias que la PDDH recibe
contra funcionarios de la PNC ratifican el fracaso de los mecanismos de control internos que,
entre otras cosas, carecen de capacidad operativa, no ofrecen recursos de investigacion, les

falta autonomia y son lentos en el tramite de los procesos disciplinarios.

Por su parte, los organismos de control externo no tienen capacidad de intervencion
sobre asuntos policiales y juegan un papel de fiscalizacion, a través de las exigencias de
informacion a la PNC y a sus entes de control, la produccion de informes y el despliegue de
denuncias y recomendaciones de mejora, que en la mayoria de los casos no han tenido mayor

incidencia, una vez mas, por el desinterés politico de darle valor a estos pronunciamientos.

Finalmente, es importante sefalar que la PNC est4 aun lejos de apropiarse de una
cultura de rendicion de cuentas y de apertura a la mirada externa que facilite, por parte de
diversos actores, el desarrollo de acciones de veeduria sobre su quehacer. En sus Planes
estratégicos no se ha podido evidenciar compromisos transversales de rendicion de cuentas
y tan solo en algunas lineas estratégicas se contemplan indicadores de verificacion de

cumplimiento sobre estos asuntos.
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CONCLUSIONES

En esta tesis doctoral, partiendo del reconocimiento de la simbiosis entre el
desempefio policial y el régimen politico, se disenié un modelo de medicion del desempefio
policial en democracia, que puede resultar ttil para los paises que tienen interés en monitorear
el reforzamiento, la afirmaciéon y el robustecimiento de los principios elementales de la
democracia en el accionar de sus cuerpos de seguridad. Para ello se cred el Indice de
Desempefio Policial Democratico (IDPD) soportado en tres dimensiones claves de una
policia en democracia, efectividad, legitimidad y legalidad. Junto al indice se propuso una
bateria de indicadores que permitiria medir cada una de estas dimensiones, las cuales al ser

agregadas a través de un método matematico, darian como resultado el IDPD.

Adicionalmente, se disefid un modelo explicativo que promoveria la comprension de
los factores que incidirian en el hecho de que una policia pueda desempefiarse de manera mas
funcional y coherente con la democracia. En este sentido se han propuesto tres variables
causales del desempefio policial democratico: la profesionalizacién, la capacidad
institucional y el accountability, con sus consiguientes subdimensiones de andlisis. En el caso
de la profesionalizacidn, se propuso la revision de los procesos de seleccion y formacion del
personal policial, la delimitacion de las funciones policiales y las caracteristicas del régimen
laboral del cuerpo de seguridad. Para la capacidad institucional se defini6 la revision de los
recursos disponibles con los que cuenta la institucion, la voluntad politica de los gobiernos
para fortalecerla, su capacidad de investigaciéon y su vocacion de trabajo comunitario.
Finalmente, para la revision de la dimension accountability, se revisaron los procesos de
rendicion de cuentas, los mecanismos de control policial internos y los mecanismos de

control policial externos.

Tanto el modelo de medicidon como el modelo de explicacion se aplicaron en el
analisis de la Policia Nacional Civil (PNC) de El Salvador, una institucién creada en 1992
con un profundo espiritu democratizador, pilar del nuevo esquema de seguridad publica del
pais e icono de las primeras reformas policiales en América Latina. Los resultados obtenidos
en esta investigacion demuestran que en El Salvador no se ha logrado reemplazar

completamente el modelo policial de corte represivo, militarizado, centralizado y politizado
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que estuvo vigente en los sucesivos regimenes militares que gobernaron al pais durante gran
parte del siglo XX. La consolidacion de un cuerpo policial funcional y coherente con los
principios democraticos sigue siendo un problema critico en el pais centroamericano, pues el
modelo de policia vigente presenta amplios retos en materia de efectividad, legalidad y

legitimidad.

Al medir la evolucion del desempeiio democratico de la PNC de El Salvador entre
2002 y 2013, pudo evidenciarse que los subindices de efectividad estuvieron muy distantes
de los niveles ideales (cercanos a 0), puesto que en promedio durante el periodo de
observacion se ubicaron en 0,78, lo que denota una efectividad policial baja y poco funcional
para la consolidacion democratica. Ademas, pese a las oscilaciones que presento el subindice,
que obtuvo la mejor calificacion en los afios 2004 y 2005, con 0,71 respectivamente y, la
peor en 2009 y 2010 con 0,85, nunca se ubico por debajo de 0,66; rango a partir del cual la
efectividad podria clasificarse como aceptable. Lo anterior implica que la PNC no ha sido
capaz de cumplir con su mision principal de salvaguardar a los ciudadanos salvadorefos de
las amenazas del crimen, la delincuencia y la violencia, a través del control, la contencion y

la prevencion efectiva de estos flagelos.

Por su parte, el subindice de legalidad policial presentd mas variabilidad y una
tendencia favorable a lo largo del tiempo. Sin embargo, durante la mayor parte del periodo
fue palpable la preponderancia de practicas policiales transgresoras de la ley, los derechos
humanos y de los cddigos de conducta policial, asi como de la vinculacion de ciertos
funcionarios de la PNC con el delito y el crimen, principalmente en 2002, 2003, 2004, 2009
y 2010, cuando el subindice se clasifico como malo. Asi mismo, es importante resaltar que
en cuatro afios (2005, 2006, 2007 y 2013), el subindice obtuvo valores iguales a 0,66,
ubicandose en el limite de la clasificacion entre legalidad policial mala o regular y, el valor
mas bajo se presentd en el 2012 (0,41), rango aun muy distante del ideal tedrico como para

definir las practicas policiales en El Salvador respetuosas de la ley y del orden constitucional.

En el caso del subindice de legitimidad policial, que present6 alta variabilidad entre
2002 y 2013, se destaca durante la mayor parte del periodo la preponderancia de valores muy
distantes a los niveles ideales (cercanos a 0), registrandose valores superiores a 0,66, con la

peor calificacion en el 2011 (0,92), lo cual refleja que generalmente la policia no ha sido
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capaz de suscitar en los salvadorefios confianza y credibilidad. No obstante, cabe destacar
que en tres afos (2002, 2003 y 2005), este subindice se ubico en el limite de la clasificacion

entre legitimidad baja y media e incluso, en el 2004, registré un valor de 0,41.

De esta manera los resultados del IDPD permiten concluir que el desempefio policial
en el pais dista mucho de ser democratico, puesto que a lo largo de los doce anos de analisis
registro valores superiores a 0,66, lo cual implica una clasificacion del desempefio
democratico de la PNC bajo, registrandose los peores niveles en 2009 y 2010 (0,79) y las
mejores valoraciones en el 2004 y 2012 (0,68 y 0,67), ain bastante distantes del ideal del

desempefio policial democratico.

Las razones que explican las caracteristicas del desempefio policial en El Salvador,
estan estrechamente relacionadas con el contexto politico en el que ha operado y las
directrices que, tras la firma de los Acuerdos de Paz, han implementado los diversos
gobiernos en materia de seguridad publica, que han desvirtuado profundamente el sentido
democratizador bajo el cual se gestd la PNC, pues han evidenciado una marcada resistencia
a la renovacion y una profunda desnaturalizacion de la reforma. La transicion hacia un
esquema de seguridad publica democratico desencadend en el resquebrajamiento del dominio
militar sobre los cuerpos de seguridad vigentes durante gran parte del siglo XX y, en la etapa
de transicion, las presiones del gobierno y del poder militar tradicional por la recuperacion
de dicha presencia y dominio han sido un gran obstaculo para la implementacién de lo

pactado.

La tendencia a la militarizacion ha estado presente desde la conformacion inicial de
la PNC. Como pudo evidenciarse, los primeros procesos de seleccion de personal estuvieron
permeados por la intencionalidad del gobierno para entrelazar tramoyas que garantizaran la
vinculacién de miembros del Ejército en el nuevo cuerpo de seguridad y, en los afios
posteriores, la continua presion y presencia de militares o ex militares en la direccion del
Ministerio al cual ha estado adscrita la Academia Nacional de Seguridad Publica (ANSP), ha
lesionado profundamente la vocacion civil de la PNC, al punto tal de que la méxima entidad
rectora de la formacion policial en El Salvador llegé a estar dirigida, en 2012, por un general

del Ejército salvadorefio.
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Las decisiones politicas también han incidido en la calidad de la formacién policial
en El Salvador, al priorizar las metas cuantitativas de formacion sobre las cualitativas,
inicialmente por la necesidad de remplazar a las viejas estructuras policiales y garantizar el
despliegue territorial del nuevo cuerpo y, posteriormente, por hacer frente a la creciente
violencia delincuencial, lo que conllevo a la reduccion de los tiempo de formacion con el fin

de ampliar la planta policial de reaccion.

Dicha reduccion ha significado la priorizacion de contenidos teodricos en detrimento
del componente practico, lo que complejiza la preparacion si se tiene en cuenta que la funcioén
policial demanda principalmente trabajo en campo. Adicional a ello, en la ANSP se ha
priorizado en la formacion basica sobre la especializada, lo que ha representado un obstaculo
para la dignificacion de la carrera policial, para el incremento de los niveles de cualificacion,
para la funcionalidad de los contenidos impartidos frente a los diversos cargos de la estructura
policial y para las demandas propias del modelo de policia democratica que desea formarse,
puesto que se ha enfatizado en la capacitaciéon en bases legales y contenidos de técnica

policial, secundando la importancia programatica de corte humanista, politico y de contexto.

La profesionalizacion de la PNC en El Salvador enfrenta aun el reto de constituir una
estructura en la cual las funciones, las labores y los perfiles policiales estén claramente
distinguidos y diferenciados institucionalmente y que logren la integracion y la
complementariedad de los procesos. Del mismo modo, en el marco del esquema de seguridad
publica es indispensable abogar por la separacion de las funciones de la policia y del Ejército,
un principio basico de la reforma policial impulsada en el pais, que no ha logrado concretarse
debido a las decisiones politicas que durante el periodo de estudio se orientaron a promover

acciones conjuntas entre los dos cuerpos de seguridad.

Las politicas de seguridad publica en El Salvador se soportaron en la formulacion de
leyes draconianas que poseian serios vicios de inconstitucionalidad, que como se pudo
evidenciar, ademas de ser incapaces de controlar el fendmeno delictivo y criminal, generaron
unos efectos considerablemente nocivos para la consolidacion de una policia coherente con

los principios democraticos y respetuosa de los derechos humanos y del orden constitucional.

La injerencia del Ejército en la seguridad publica auspiciada por los gobiernos que

rigieron los destinos del pais durante el periodo de estudio, incidié en los niveles de
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capacidad de la institucion policial para enfrentar el delito y la criminalidad, en la medida en
que el los gobiernos financiaron la participacion del Ejército en estos asuntos y direccionaron
responsabilidades que recaian en la PNC. Si bien, los tres gobiernos manifestaron su respaldo
al fortalecimiento de la policia no todos contribuyeron en la misma proporcion al alcance del
objetivo, ni en términos del tamafio de la plantilla policial, ni en términos de la

infraestructura, ni de la dotacidon requerida para enfrentar estos flagelos.

Las politicas de seguridad centradas en la represion y la persecucion desencadenaron
en una profunda crisis penitenciaria, que tergiversé la mision de la PNC al comprometerla
con la custodia de cientos de miles de reclusos que han permanecido durante largos periodos
de tiempo en sus barotolinas, en condicion de alta vulneracion de sus derechos. Las nuevas
responsabilidades de la PNC vincularon un nimero considerable de su personal con acciones
que no eran directamente de su competencia, reduciendo su capacidad operativa para
enfrentar la delincuencia y la criminalidad y comprometiendo su legitimidad, al hacerlos
responsables indirectamente de la sistematica violacion de los derechos humanos de los

reclusos.

Finalmente, es importante destacar que el desempefio policial se ha visto lesionado
por la imposibilidad de someter a la instituciéon a un ejercicio de accountability interno y
externo capaz de depurar, por un lado, los perfiles incompatibles con un modelo idéneo de
policia en democracia, que desde la génesis de la institucion se vincularon al cuerpo de
seguridad y, por otro lado, a quienes a lo largo del tiempo han estado involucrados en redes
de corrupcion y criminalidad. Los mecanismos de control vigentes han sido incapaces de dar
respuesta a la multiplicidad de voces que abogan por una depuracion de la institucion y ello
ha tenido mucho que ver con la voluntad politica manifiesta por quienes han gobernado a El
Salvador durante el periodo de transicion, tal como pudo evidenciarse en el capitulo sexto,
pues cuando la Inspectoria General sali¢ de su letargo y comenz6 a develar los tentaculos de
la corrupcion en la institucidon una decision gubernamental revoco de su cargo a quien estuvo

dispuesta a depurarla.

Los resultados de este proceso de investigacion sobre una de las instituciones del
Estado menos estudiadas, la policia, incitan al debate sobre lo que la democracia requiere del

cuerpo de seguridad y, a su vez, sobre lo que la ésta puede moldear en una institucion policial
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con miras a promover su desempefio funcional y coherente con los principios elementales

del régimen.

Disefiar un modelo de medicién y de explicacion del desempeiio policial en
democracia es un aporte ambicioso, que sin lugar a dudas, representa un punto de partida
para una, cada vez mas profunda, reflexiéon sobre el tema y el reconocimiento de la
importancia de la policia en los procesos de consolidacion democratica. Este insumo puesto
a disposicion de las redes de conocimientos puede ser de gran utilidad para los organismos
de gobierno, la sociedad y para la misma institucion policial, que si esta dispuesta a someterse
a procesos serios, rigurosos y externos de evaluacion, tendra mayores posibilidades de

avanzar en términos de profesionalizacion y democratizacion.

La pertinencia de este modelo radica en que facilita, mediante la realizacion de
estudios comparados, la identificacion de cuerpos policiales que presentan un grado mayor o
menor de democratizacion en su desempeiio, asi como monitorear la evolucion que estos
presentan a lo largo del tiempo, identificando los factores determinantes para reforzar y
mantener las buenas practicas o para remplazar aquellas que no han contribuido al

cumplimiento de los objetivos trazados.

Para mejorar el modelo propuesto se requiere discernir sobre los diversos tipos de
policias vigentes en democracia y sobre si es pertinente medirlas a todas a partir de un mismo
rasero o adaptarlas a las diversas particularidades que las caracterizan. También es importante
introducir el debate sobre como medir el desempefio policial democratico en el marco de las
diversas formas de organizacion del Estado y como enfrentar el gran reto de la generacion de
informacion en los diversos paises, con el objeto de contar con indicadores que permitan
aplicar el modelo con sentido comparado. Finalmente, lo més importante es superar la
resistencia de las instituciones policiales al escrutinio de cualquier mirada externa, un rasgo
comun en policias de diferentes tradiciones y contextos culturales, que subsiste en la

actualidad y que desde luego, se instituye como un gran obstaculo para la democratizacion.
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