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CONTEXTOS

Existen casos en que las dimensiones de los conflictos fragmentan
o dividen a las sociedades y parte del proceso de pacificacién requiere la
generacién de medidas que, como presupuesto para la desactivacién de
la conflagracién, garanticen la seguridad de los integrantes de los grupos
en divisién o discordia. Por ejemplo, diversos paises como El Salvador o
Rwanda tuvieron que realizar, en mayor o menor medida, reformas en su
sector de seguridad como parte de sus respectivos procesos de paz,
tendientes a minimizar la inercia de la etapa del conflicto en dicho sector
o su manipulacién por grupos sediciosos remanentes.

La reforma del sector seguridad' en el marco de un proceso de
pacificacién en sociedades postconflicto esta orientada a la creacién de
instituciones neutrales o por encima de los intereses encontrados que
originaron el conflicto, capaces de gestionar los nuevos tipos de conflictos
que surgen en sus respectivos contextos. Estos cambios incluyen procesos
de reforma policial que crean nuevas instituciones policiales o cambian
las ya existentes.

Diversas sociedades bajo regimenes autoritarios o dictatoriales
como muchos paises de América Latina, —algunas de ellas, precedidas de
conflictos armados internos, como en el caso salvadorefio—, realizaron
procesos de cambio o transiciones politicas, las que generaron cambios
institucionales para desmontar las estructuras del estado previo y que —
casi por regla general- buscarian la implantacién de un régimen
democriatico (libertades civiles y politicas, elecciones limpias, competitivas,
plurales y periédicas)

En el marco de conflictos, o en el estado autoritario o
pretransicional, regularmente, el aparato coercitivo (fuerzas de seguridad)
jugd un papel fundamental como instrumento de gestién del poder, tal
como se sefala en los antecedentes previos de la reforma policial en El
Salvador.

Una vez iniciada una transicién politica que intente superar ese
estado previo y que se oriente hacia la adopcién de un régimen
democratico, es necesario superar o minimizar la influencia de los actores
autoritarios pretransicionales y las capacidades de estos de bloquear o
sabotear el proceso, como por ejemplo, a través de la capacidad de control
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de la poblacién (Cruz 2005: 242) Es por ello que la reforma del sector
seguridad es un aspecto clave de la transicién, no solo por el cambio de
relaciones de poder en la gestién del control social, sino también por las
transformaciones del sistema de gestién de conflictividad de esa sociedad.

Como parte del desmontaje de las estructuras pretransicionales, la
transformacién de las fuerzas policiales es un aspecto comun en varios
procesos de transicién. Estos procesos han sido denominados como reformas
policiales.

Aunque no se encuentra en la literatura un esfuerzo definitivo
exhaustivo de lo que es una reforma policial, segiin Candina (2005) ésta
tendria dos grandes caracterizaciones: por un lado, transformaciones
institucionales en marcos normativos y aspectos organizacionales para el
logro de mayor eficiencia y eficacia de la funcién policial en una sociedad
concreta, ésta vision serfa mas cercana a la de modernizacién. La segunda
caracterizacion es una linea de transformacién o cambio de cuerpos policiales
hacia formas de ejercicio de la funcién policial enmarcada en la
responsabilidad democréatica del respeto del Estado de Derecho y los
derechos humanos. Es en este punto donde el rol de la policia juega un
papel trascendental como un instrumento de pacificacién.

DESAFIOS
Desmilitarizacion y Definicion de Roles

La literatura sobre los procesos de reforma del sector de seguridad
y, en particular, de reforma policial en sociedades posconflicto, son
practicamente unanimes en reconocer que un aspecto basico de estos
procesos es la separacién de las funciones de las fuerzas armadas de las
propias de la funcién policial, asi como la necesidad de que las fuerzas de
policiales se encuentren bajo el mando de autoridades civiles, fuera de la
influencia militar.

Las razones parala adopcién de este criterio de accién son variadas.
Quizas las de mayor influencia son las que tienen que ver con el papel
negativo jugado por fuerzas de seguridad militarizadas en diversos
conflictos armados como violadores de los derechos humanos. Aunque
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ello no implique una regla obligatoria de que exista una relacién directa
entre una cosay la otra, la experiencia histérica ha resaltado este factory
lo ha colocado como una cuestién elemental a la hora de reformar el
sector seguridad.

En segundo lugar, por cuestiones de identidad y adecuacién
institucional. Los ejércitos tienen como misién la defensa de la soberania
y la territorialidad del estado en casos de confrontaciones de gran
envergadura, por lo que sus mecanismos de intervencién son los propios
para tales circunstancias. En concordancia con su misién, su forma de
actuacién esta condicionada por la eliminacién de amenazas claramente
identificadas y que son catalogadas como objetivos militares.

En cambio, las fuerzas policiales, desplegadas en la vida cotidiana de
la sociedad, debe enfrentar la complejidad de la conflictividad que se
manifiesta en diversos espacios e intensidades. Por ello, su visién del conflicto
no puede ser tajante, la policia se mueve en un espacio “gris” y, por tanto,
necesita un disefio y formas de intervencién acordes al complejo entramado
social en que actla, considerando ademas que las personas con las que
cotidianamente interact(ia son sus pares y no enemigos.

Debe tenerse en cuenta que, si bien la militarizacién hace referencia
aun tipo de relacién organica entre policia y fuerzas militares, no se limita
a ella, sino que también opera incluso en el marco de entidades
supuestamente civiles que adoptan metodologias castrenses de
organizacioén, despliegue y relacionamiento con la sociedad (Palmieri 1998)
Por lo que la desmilitarizacién pasa ademas por la dotacién de una identidad
y forma de organizacién y formacién civil de las fuerzas policiales, basadas
en una doctrina democrética de seguridad publica, sometidas a autoridades
civiles y a la auditoria social como cualquier institucién publica.

Legitimidad y Credibilidad

El primer gran desafio que la institucién policial enfrenta en una
sociedad postconflicto es el de la legitimidad y respeto de todos los actores
sociales, por ello debe contar con mandatos claros de respeto de los
derechos humanos y de acercamiento a la comunidad que la diferencien
de antecedentes negativos como la instrumentalizacién de fuerzas
policiales en el marco del conflicto para fines de persecucién politica y
represién de opositores.
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En el caso de Rwanda, una de las medidas adoptadas fue la creacién,
através de un dificil proceso, de una fuerza policial compuesta por elementos
de los antiguos bandos enfrentados en el genocidio. En el caso salvadorefio,
aunque originalmente se planteé la creacién de una policia completamente
nueva, en el proceso de negociacién se establecié que las partes enfrentadas
tendrian una cuota del 20% cada una de la plantilla policial prevista en el
nuevo cuerpo y el otro 60% seria de personal completamente nuevo, sin
vinculacién con el conflicto armado?.

En el caso de la reforma policial en Guatemala, luego de los acuerdos
de paz de 1996, basicamente se reciclé el antiguo personal policial sin un
proceso formativo riguroso previo®, lo que ha sido considerado por los
analistas posteriormente como la causa de su deterioro y desprestigio como
una policia con graves problemas de violencia, abusos y corrupcién.

Todas las reformas han debido partir de estructuras y personal
existente, no es una opcién factible hacerlo de otra forma, salvo
circunstancias excepcionales. No obstante, la forma en cémo los antiguos
agentes de seguridad son incluidos en la reforma debe ser rigurosamente
regulada y verificada para evitar que violadores de derechos humanos o
personas de antecedentes nocivos contaminen la nueva institucionalidad.

La imparcialidad o neutralidad de la fuerza policial respecto de las
divergencias de conflictos de grupos sociales es indispensable para la
manutencién del orden y para la legitimidad social de la institucién, la misién
consiste en garantizar el respeto a los derechosy libertades de los ciudadanos
por igual, asi como la intervencién oportuna, profesional y objetiva en la
aplicacién de la ley de manera indistinta respecto de los involucrados.

Violencia Posconflicto

Otro aspecto que debe considerarse como una variable importante
en los procesos de transicién posconflicto o transiciones politicas es el
surgimiento de nuevas fuentes de conflictividad social que se traducen en el
incremento del delito, debido al proceso de readecuacién social que se
encuentra en proceso de adaptacién, lo que supone un trance anémico
mientras se ajustan las condiciones de la institucionalidad.

Este aspecto es muy delicado, pues genera multiples dilemas.
Desarrollar un proceso de reforma policial en un contexto de violencia
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social y demanda ciudadana de seguridad resulta ser un desafio sumamente
complejo. A la par de la necesidad de desarrollar una institucién policial
profesional esta la necesidad de favorecer el crecimiento cuantitativo para
efectos de cobertura, por encima de las necesidades de cualificacion.

Otra tentacién que se enfrenta en el contexto que analizamos es el
del efectismo, es decir, forzar la reaccién policial de control del delito y, por
esta via, devaluar el rol policial de proteccién de derechosy libertades de la
ciudadania. Resultaria paradéjico y contradictorio la bausqueda del “(..) orden
y la estabilidad por medio de la involucién de los procesos democraticos y
del respeto a los derechos humanos™*

Este contexto demanda la necesidad de implementacién de estrategias
orientadas ala reduccién de ciertas variables asociadas a los indices delictivos
post conflictos. Algunas estrategias son en un nivel superior, tales como
aspectos redistributivos y de atencién a sectores poblacionales necesitados,
asi como programas de insercién de antiguos contendientes bélicos y la
implementacién de controles sobre vectores de gran impacto en la violencia
como los remanentes de armas circulantes o la desactivaciéon de grupos
renegados del proceso de pacificacién o transicién que puedan constituirse
en potenciales poderes facticos que trunquen u obstaculicen la transicién.

En el nivel del despliegue territorial debe de darse un acercamiento
entre la policia y la comunidad como un mecanismo para minimizar o
disminuir las viejas desconfianzas mutuas que pudiesen existir, generar
confianza y reconocimiento mutuo. Una parte de los procesos de pacificacién
posconflicto radica en la capacidad de las instituciones de poder generar
confianza, credibilidad y estabilidad en la poblacién.

Reforma, Accion y Innovacion

Muchas veces, las reformas policiales o del sector de seguridad en
contextos de procesos de paz o de transiciones politicas estan motivados
por antecedentes de fuerzas de seguridad violentas, descontroladas y
corruptas, de tal suerte que las propuestas de reforma se definen en
oposicién a dichos antecedentes.

Sin embargo, no basta ni es suficiente solamente contar con una policia
controlada, con un régimen legal progresista y transparente. Las policias
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deben ser eficientes y eficaces para pacificar la sociedad en que existen, y
para ello necesitan ser dotadas de herramientas inteligentes de intervencién
y respuestas a demandas sociales de seguridad. Ello implica la generacién e
instalacién de sistemas de informacién, andlisis e inteligencia policial que
permita contar con un panorama de lo que sucede y pueda tener acciones
precisas y contundentes.

Tal como lo expresa Rachel Neild ante las experiencias previas en
este punto: “(...) se comprobé que era mas facil fundar una nueva fuerza
policial con legitimidad politica, que con credibilidad operacional.”® Y en
estas circunstancias, la tentacién por remilitarizar o revertir lo creado son
muy fuertes para determinados actores politicos.

Por otro lado, la formacién del recurso humano resulta fundamental
no solo en su caracter deontolégico (valores institucionales y sociales,
respeto a los derechos humanos) sino para el efectivo y correcto desempefo
de sus tareas, es decir, formacién practica orientada a la solucién de
problemas. Se podria hacer una comparacién con el fatbol: no basta con
saber las reglas del futbol. Hay que saber jugarlo, conocer la cancha y las
jugadas asi como mejorarlas constantemente para mantener el nivel. “Una
formacién policial adecuada puede, por ejemplo, ayudar a crear cuadros
policiales partidarios de una nueva concepcién de los derechos humanos y
del liderazgo civil®.

La eficiencia no es sélo una cuestién respecto a su mandato pacificador,
sino también respecto a su organizacién interna y su capacidad de gestion.

Transparencia y Responsabilidad Institucional

Como lo planteamos antes, existe una urgente necesidad de dotar
de legitimidad y credibilidad a la policia en una sociedad fragmentada.
Una de las formas de resguardar dicha credibilidad y legitimidad, es
asumiendo el control de la funcién policial en el respeto de los derechos
humanos como un elemento clave de la transparencia institucional. En
la medida que la sociedad perciba que la policia cuenta con mecanismos
activos (internos o externos) para controlar e investigar hechos
irregulares o violaciones a los derechos humanos, mayores garantias
tendrda que no seran objetos de abusos y las posibles desconfianzas

podrian canalizarse por esa via.
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Responsabilidad Democratica

Este probablemente es un desafio que no solo corresponde a la
institucién policial sino también a sus autoridades civiles. La Policia aunque
tiene una dependencia organica del érgano Ejecutivo, y obedece a sus
lineamientos, ella no deberia responder a agendas particulares de tipo
partidario o de motivacién politica ajenas a su funcién.

Esto supone tensiones particularmente dificiles frente a ciertas
libertades democraticas tales como la manutencién del orden en contextos
de protesta social. Por un lado, puede existir un interés gubernamental
en acallar el reclamo popular que desprestigia su politica y para ello,
intervenir policialmente en las protestas y por otro lado, el mandato policial
de respeto alos derechos humanos, entre ellos, el de la libre manifestacién
y expresioén de la sociedad.

Por lo anterior, |la presencia de mecanismos de control institucional
y politico (parlamento) que garanticen la transparencia de la funcién policial
es indispensable para resolver o prever alternativas de respuesta frente a
dichas tensiones.

CONCLUSIONES

Antes de dar conclusiones, lo mas prudente es dar una advertencia:
lo que aqui se ha presentado es un resumen a partir de diversas
experiencias y lecciones aprendidas en variados contextos con diferentes
niveles de éxito o fracaso. No existen recetas Unicas. Las soluciones e
intervenciones dependen de contextos concretos y de los equilibrios de
poder ahi establecidos.

No obstante lo anterior, existe un consenso en manifestar que para
el logro de la pacificacién de una sociedad posconflicto es necesaria una
fuerza policial socialmente legitima que sirva de efecto demostrativo de
estabilidad y construccién de institucionalidad y la forma de lograr eso es
a través del establecimiento de una policia respetuosa de los derechos
humanos, eficiente, eficaz, transparente y democraticamente responsable

que actue al servicio de toda la sociedad.

El logro del presupuesto anterior esta condicionado a las limitantes
propias de cada proceso, la presencia de actores externos (internacionales)
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que suplan la ausencia o debilidad de la voluntad politica interna, las
necesidades financieras y técnicas y verifiquen con rigor el proceso de
implementacién y desempefio de la fuerza policial, ha sido uno de los mas
poderosos instrumentos para asentar estos procesos.

La principal meta a lograr por una policia en una sociedad posconflicto
es mostrarse como una muestra de reconciliacién y superacién del pasado
enfrentamiento y para ello debe erigirse como una institucién obediente a
autoridades civiles democraticamente elegidas, pero también ecuinime
respecto a los diversos actores sociales y politicos con los que interactia.
El establecimiento de una visién y misién claramente orientada al respeto
de los derechos humanos y a la transparencia institucional son aspectos
claves para obtener credibilidad y autoridad moral ante la sociedad, pero
igualmente importante es el logro de instituciones atentas a las demandas
sociales y capaces de dar respuestas efectivas y eficientes a las mismas que
permitan una pacificacién social sostenida.

Notas

" El sector de seguridad: “Engloba aquellas instituciones piblicas con un mandato de ‘producir’
seguridad, junto con aquellas que aseguran su control democrdtica, gerencia y supervision (...)
Se debe serialar que esto se refiere a un tipo ideal de como las estructuras del estado han sido
tradicionalmente arregladas para proveer seguridad publica. Esto puede diferir grandemente de
las realidades de las situaciones en las cuales muchos procesos de reformas estdn siendo llevados
a cabo. Hay por supuesto aquellos actores como vigilantes, fuerzas de defensa civil y compaiiias
de seguridad privadas que son en ciertos aspectos un sintoma del fracaso de las instituciones del
estado de proveer seguridad publica, ley y orden (...) Estas no necesariamente deben ser excluidas
del sector de seguridad, pero plantean preguntas cruciales acerca de su control y regulacién para
asegurar que pueden rendir cuentas.” Lilly, Damian; Robin Luckham y Michael von Tangen Page.
Gobernabilidad y reforma del sector seguridad: Un enfoque orientado a metas. Londres,
International Alert, 2002. Pag. 9

2 En el caso salvadorerio, el proceso de incorporacién de antiguos elementos de los cuerpos de
seguridad fue objeto de duras criticas debido a sus vinculaciones con graves violaciones a los
derechos humanos. Posteriormente, miembros de este personal participaron de graves hechos de
violencia politica que generaron una crisis en el proceso de paz, véase: Costa, Gino. La Policia
Nacional Civil de El Salvador (1990-1997), San Salvador, UCA Editores, 1999. Por lo que la
leccion aprendida es que la creacién de un nuevo cuerpo necesita los mejores y mayores filtros
posibles para evitar el ingreso de elementos nocivos que puedan resquebrajar la confianza en la
naciente policia.

? Neild, Rachel. Sosteniendo la reforma: Policia democrdtica en América Central. Boletin Enfoque:
seguridad ciudadana, WOLA, Octubre 2002. Pag. 3

* Washington Office on Latin América. Desmilitarizar el Orden Publico. La Comunidad
Internacional, la Reforma Policial y los Derechos Humanos en Centromérica y Haiti. Wola,
Washington, 1996. Pag. |.

® Neild, Rachel. Sosteniendo la reforma: Policia democrdtica en América Central. Boletin Enfoque:
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seguridad ciudadana, WOLA, Washington, Octubre 2002. Pdg. 2.
¢ Ibid., Pdg. 20.
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