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PROLOGO

Los municipios argentinos han asumido “de hecho” un nuevo rol
en materia de seguridad publica mas alla de sus competencias
formales: son destinatarios de demanda social por seguridad, han
incrementado sus presupuestos y tienen iniciativas e intervencio-
nes en este sector de politicas impensadas hace una década.

Sobran ejemplos de municipios argentinos que han creado
areas especificas de seguridad, que han decidido dar apunta-
lamiento financiero y logistico a la policia provincial o que han
instalado gran cantidad de cAmaras de videovigilancia. Algunos
han ido mas alla y disefiaron dispositivos de patrullaje municipal,
crearon observatorios de seguridad y promovieron intervencio-
nes de prevencion social de la violencia. Unos pocos, incluso, han
impulsado y sostenido, aunque sin éxito, la propuesta de crear
una policia exclusivamente municipal, desplazando a la policia
provincial de las tareas preventivas en sus distritos. Asi, este con-
texto lejos esta de aquel donde habia margen politico para que
un intendente respondiera al reclamo de sus vecinos sosteniendo
que “esto es competencia provincial”.

Frente a esta nueva realidad, el Ntcleo de Estudios de Go-
bierno y Seguridad (NEGyS) ha decidido compilar en la presente



publicacidn, bajo el titulo “Seguridad y gobiernos locales en Ar-
gentina”, tres articulos que dan cuenta del proceso de descentra-
lizacién y desconcentracién territorial de la seguridad.



GOBIERNOS LOCALES Y SEGURIDAD PUBLICA

Nicolas Rodriguez Games

En Argentina, los gobiernos locales vienen siendo recipiendarios
de nuevas demandas y reclamos sociales en torno a problemas
publicos que antes no formaban parte de su agenda politica. Ello
ha traido como consecuencia la paulatina asuncién de nuevas com-
petencias y funciones por parte de los municipios, tradicionalmen-
te en manos de los poderes ejecutivos provinciales y nacional.

Este proceso de relocalizacion de las demandas les impuso a
las autoridades locales la necesidad de desarrollar nuevas com-
petencias para enfrentar nuevas problematicas, muy particular-
mente en los ultimos tiempos en materia de seguridad publica. El
objetivo del presente articulo es discutir las caracteristicas que
ha venido teniendo este proceso en la Argentina reciente.

1. Tipos de municipios en Argentina
Segun Cravacuore (2008), independientemente de la notable he-

terogeneidad del sistema municipal argentino —principalmente en
términos demograficos, territoriales, presupuestarios e institu-



cionales- en Argentina hay tres grandes tipos de gobiernos loca-
les en funcidn de sus capacidades institucionales:

[...] aquellos que tienen capacidad de elaborary ejecutar su propia agenda,
definiendo problemadticas y soluciones, seleccionando las politicas provin-
ciales y nacionales que ejecutardn y asignando recursos para aquellas ta-
reas determinadas como prioritarias; los que se limitan a ejecutar politicas
de otros niveles de gobierno, sin capacidad de formular su propia agenda
pero con vocacion de expandir la existente mediante el desarrollo de nue-
vas iniciativas; y los que ejecutan una agenda tradicional, limitdndose a
mantener el empleo y el otorgamiento de asistencia social directa como
herramienta de reproduccion en el poder. (Cravacuore, 2008: 1-2)

A su vez, el sistema municipal argentino también se caracte-

riza por su notable fragmentacion:

[...] solo dos gobiernos locales superan el millén de habitantes y algunas
decenas no alcanzan el centenar. El 80% de los gobiernos locales argenti-
nos tienen menos de diez mil habitantes —el 38% menos de mil- y apenas
el 1,2% de ellos, mds de doscientos cincuenta mil habitantes. (Cravacuore,
2008: 2)

Asi, mientras que las grandes urbes concentran la mayor can-

tidad de poblacion del pafis, existe un gran nimero de pequefios
gobiernos locales.

Por su parte, si bien la Constitucién Nacional (1994) en su

articulo 123 consagra la autonomia municipal, existen en Argen-
tina cuatro jurisdicciones provinciales -incluida la provincia con
la mayor extension territorial y mayor densidad poblacional- que
no la reconocen: Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza y Santa Fe.

2. Contextualizacion de unarelacién incipiente
(entre los gobiernos locales y la seguridad piblica en Argentina)

Histéricamente, las agendas de los municipios estuvieron diri-
gidas a desarrollar capacidades para el sostenimiento de la in-
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fraestructura urbana, la habilitacion, la regulacién y el control
de las actividades que tienen lugar en su jurisdiccién municipal
y la asistencia a diferentes grupos sociales. No obstante, algunos
de ellos tuvieron alguna capacidad financiera o alguna destreza
institucional que les permitié asumir mayores responsabilidades
en la gestién de problemas publicos cotidianos, que paulatina-
mente se fueron incorporando a sus agendas. Este proceso no-
vedoso, iniciado a partir de la década de 1990, hizo mas notorias
las diferencias entre los distintos tipos de municipios, poniendo
en evidencia las limitaciones de la mayoria de ellos en términos
presupuestarios y de gestién, dado que en Argentina dependen
mayormente de los ingresos de tasas y de transferencias de los
gobiernos centrales. Estas diferencias pueden observarse en par-
ticular respecto de cuestiones que comenzaron a estar presentes
de manera sostenida en la ultima década en la agenda publica,
principalmente en torno a la demanda de “mas seguridad”.

En los ultimos veinte afios, Argentina registré un aumento
sostenido de los indices delictivos, pero también se fue afianzan-
do el sentimiento de inseguridad de la poblacidn (Kessler, 2014).
Ya a partir de 2004, el sentimiento de inseguridad comienza a
ocupar los primeros lugares entre las preocupaciones sociales,
superando al desempleo (Kessler, 2009) y, al mismo tiempo, se
consolida un proceso de construccion social y politica de la cues-
tion de “inseguridad” como problema publico relevante, que, con
algunos matices coyunturales, postula constantemente, con un
mensaje politico y mediatico, un estado de emergencia perma-
nente (Sozzo, 2014).

Consecuentemente, la aparicién y persistencia de la demanda
de mayor seguridad constituyé una de las cuestiones centrales
que debieron atender los municipios, dado que al mismo tiempo
que la cuestidn se constituia como problema publico preponde-
rante, el eje de las demandas comenzé a cambiar de destinatario
para centrarse en el intendente municipal. Mientras que la preo-
cupacidn central en el nivel municipal en general esté relacionada
con la vivencia de situaciones violentas -mayormente de robo en
la via publica-, lo peculiar es la responsabilidad compartida que
se les atribuye a las autoridades. Tradicionalmente, los proble-
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mas de seguridad se le imputan a la policia y, en algunos casos ex-
tremos, también al gobierno provincial o nacional. Sin embargo,
paulatinamente el reclamo social comenzé a dirigirse a las auto-
ridades locales para solicitarles medidas concretas.

Empezaba a producirse asi un redireccionamiento de las de-
mandas y de una parte de la responsabilidad del problema, en
cuyo marco subyacia una situacién un tanto paradéjica: a pesar
de que los poderes ejecutivos municipales carecen de facultades,
responsabilidades y recursos en torno a la cuestion de “la aplica-
cién de la ley”, de la persecucién penal de delitos y de la organiza-
cién de sus propios dispositivos de seguridad publica, al mismo
tiempo se han convertido en el centro de imputaciéon de deman-
das por parte de sus electores.

Este mayor involucramiento de los gobiernos locales en se-
guridad tiene varias explicaciones y puntos de vista en la biblio-
grafia especializada. Por ejemplo, Carriéon (2006) sostiene que
ello puede explicarse a partir de la conjuncién de tres factores: la
descentralizacion de las competencias producto de la reforma del
Estado de la década de 1990; la aparicion de nuevas politicas de
seguridad, en las que observa el pasaje de enfoques de seguridad
publica a los de seguridad ciudadana; y la transformacion de la
violencia en la regién, especialmente a partir de su urbanizacién.

Dammert (2007) sostiene que también debe reconocerse que
las ciudades “[...] son un campo de relaciones y conflicto social
permanente debido a la diversidad de personas e intereses que
conviven en ellas. El conflicto es consustancial con la ciudad [...]",
y actualmente:

[...] las ciudades se caracterizan por la pérdida de espacios publicos y
civicos, el desarrollo de un comportamiento social mds individualista
Yy una creciente sensacion de angustia, marginacién y temor, junto a la
generalizacion de la urbanizacién privada, como en el caso de los barrios
cerrados, que profundiza la segregacion social y espacial [...]. (Dammert,
2007:71)

Por su parte, Sozzo (2009) sostiene que hay dos tipos de
explicaciones posibles que contextualizan esta relacién: por un
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lado, “objetivamente” hay un crecimiento de las tasas de delito y
violencia —-delitos comunes, microcriminalidad, delitos contra la
propiedad y contra las personas, con matices espacio-temporales
y modalidades-, y, por otro, “subjetivamente” hay un crecimiento
de la sensacion de inseguridad. Eso ha tenido como consecuencia
un conjunto de cambios en los patrones de conductas de los ciu-
dadanos a partir de comportamientos de autoproteccion y evita-
cion y de una elevada politizacién de la cuestion.

Faroppa Fontana (2011) complementa el enfoque de Sozzo
sefialando lo inconducente que resulta debatir en torno a la dico-
tomia “seguridad objetiva-seguridad subjetiva”, dado que el debi-
litamiento de las relaciones de los vecinos y las dificultades para
que los integrantes de un mismo barrio se comuniquen inciden:

[...] directamente en la pérdida de impacto de las estrategias comuni-
tarias de control social. Las personas no se sienten parte de su entorno,
abandonan los espacios puiblicos y se repliegan, paulatinamente, al refu-
gio de su espacio privado. En definitiva, las personas que integran las so-
ciedades de la regién se encuentran cercadas por nuevos miedos, a causa
de nuevas violencias (reales o no...) que, como en un cuarto de espejos,
van reproduciéndose y transformdndose al infinito, generando légicas
intolerantes, reclamos de “mano dura” y mayor aislamiento y segmenta-
cion. (Faroppa Fontana, 2011: 95)

Una udltima caracteristica del contexto que viene signando el
vinculo de los municipios con la cuestién de la seguridad esta re-
lacionada con la fragmentacion del escenario de actores que hoy
intervienen en el proceso de construccién y definicion de los pro-
blemas publicos. Tradicionalmente, el gobierno, el Poder Legis-
lativo, la Justicia y la policia -la cual incluso hoy en dia, como se
vera mas adelante, suele percibirse como un actor con autonomia
del gobierno- eran los actores protagdnicos al momento de pen-
sar soluciones a los problemas publicos. Sin embargo, actualmen-
te los gobiernos deben considerar la incorporacién a la escena de
los medios de comunicacion, las empresas de seguridad privada,
las cAmaras de comercio y vecinales, las organizaciones no guber-
namentales que paulatinamente se fueron conformando en torno
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al problema de la seguridad publica, algunas instituciones educa-
tivas y académicas especializadas y las diferentes variantes de fo-
ros, consejos y comités de seguridad que se fueron conformando
en aquellas provincias donde fueron creados.

3.Competencias de los municipios en Argentina en materia de seguridad

Un primer elemento para analizar las acciones posibles de parte
de los gobiernos locales en materia de seguridad es indagar las
prescripciones legales o normativas que tienen en la materia. Asi,
y en funcién del marco legal vigente, debe examinarse la constitu-
cion de las provincias argentinas.

Si se las analiza, puede concluirse en que las herramientas
legales municipales en materia de seguridad publica son practi-
camente nulas desde lo formal. Al respecto, resulta ttil la dife-
renciacion conceptual que realiza Villar (2002: 94) entre “com-
petencias” y “facultades”, donde las primeras hacen referencia
a aquellas tareas asignadas al gobierno local por el marco legal
vigente, mientras que las segundas “[...] son aquellas tareas que
el imaginario social le asigna al gobierno local, exigiendo su cum-
plimiento a los funcionarios publicos”.

En Argentina, la mayoria de las cartas magnas provinciales no
contienen referencias respecto de las competencias municipales,
y cuando se enuncia la autonomia municipal, la proclamada des-
centralizacion solo ocurre en un plano discursivo. A continuacion,
en la Tabla 1, pueden apreciarse todas las competencias incluidas
en las constituciones provinciales.
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Tabla1. Facultades municipales en materia de seguridad

en las constituciones provinciales de Argentina.

Buenos Aires

Puede tener carceles locales para detenidos (art. 192, inc. 4).

(1994)
Puede solicitar el auxilio de la fuerza piblica al gobernador,
Catamarca . . .
(1988) siempre que lo solicite conforme a la ley (art. 149, inc.13 y art.
252,inc. 3).
Cérdoba Puede solicitarle al gobernador el auxilio de la fuerza piblicay
(1987) recabar drdenes de allanamiento (art. 144, inc.16 y art. 187).
Corrientes Puede solicitarle al gobernador el auxilio de la fuerza piblica,
(2007) quien no puede negarsela. (art. 162, inc. 16 y art. 225, inc.10).
El concejo municipal puede dictar ordenanzas [...] sobre [...]
Chaco seguridad, salubridad e higiene (art. 205, inc. 5, d).
(1994) Para aplicar multasy sanciones propias del poder de policia, el
intendente puede recabar las 6rdenes de allanamiento perti-
nentesy el uso de las fuerzas piblicas (art. 206, inc. 8).
Chubut . .
Sin referencias.
(1994)
Puede solicitar el auxilio de la fuerza piblica (art. 175, inc.19).
Entre Rios La policia de la ciudad y campafia estara en cada departamento
(2008) alas 6rdenes de un jefe de policia nombrado por el Poder Ejecu-
tivo (art.183).
Formosa . .
Sin referencias.
(2003)
El gobernador debe ejercer el poder de policiay prestar el auxi-
Jujuy lio de la fuerza pablica a los [...] municipios (art. 137, inc. 5).
(1986) Las municipalidades tienen como atribucién y deber “Creary
organizar la policia municipal” (art. 190, inc.15).
La Pampa . .
P Sin referencias.
(1960)
La Rioja . .
) Sin referencias.
(2008)
Mendoza Al Poder Legislativo le corresponde “legislar sobre la organiza-
(1997) cién de las municipalidades y policias” (art. 99, inc. 5).
Misiones El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza pablicaa las
(1958) municipalidades (art.116, inc. 13).
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El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza piblica a los
Neuquén municipios (art.134, inc.16).

(2006) Son atribuciones comunes a todos los municipios [...] crear [...]
una policia municipal (art. 204, inc. k).

Rio Negro . .
g Sin referencias.
(1998)
Salta
Sin referencias.
(1986)
SantaCruz | Comosancion de sus ordenanzas, las autoridades municipales
(1998) pueden usar la fuerza pablica (art. 151).
Santa Fe El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza piblica a las
(1962) municipalidades (art. 72, inc.17).
El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza piblica a las
Sanjuan municipalidades (art. 189, inc.12).
(1986) Son atribuciones comunes a todos los municipios [...] crear [...]
una policia municipal (art. 251,inc. 5).
San Luis Para ejercer el poder de policia municipal, puede hacer uso de la
(2011) fuerza pablica (art. 261, inc.17).

Santiago del | El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza piblica a las
Estero (2005) | municipalidades (art. 160, inc.17).

El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza pablica a las
Tierra del municipalidades (art.135, inc.16).

Fuego (1991) | Crear los 6rganos de policia municipal con funciones exclusivas

en materia de faltas (art. 175, inc. 8).

El gobernador debe prestar el auxilio de la fuerza piblica a las
Tucuman municipalidades (art. 87,inc.18).

(2006) Son atribuciones de los municipios crear los érganos de policia
con funciones exclusivas en materia de faltas (art. 134, inc.12).

Fuente: elaboracién propia.

Asi, puede saberse que:

Cuatro provincias argentinas prevén la creacion de cuerpos poli-
ciales municipales: Jujuy, Neuquén, San Juan y Tierra del Fuego.
Quince provincias solo prevén para los municipios la posibi-
lidad de que soliciten el uso de la fuerza publica -y la carta
magna establece expresamente que no puede ser negado—; y
la mayor parte de las veces esto se prescribe como la obli-
gacion provincial de prestarla en caso de ser solicitada por
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los municipios (Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Chaco, Entre
Rios, Jujuy, Misiones, Neuquén, San Juan, San Luis, Santa Fe,
Santa Cruz, Santiago del Estero, Tierra del Fuego y Tucuman).

¢ Cinco constituciones provinciales no tienen referencia alguna
a competencias municipales respecto de cuestiones de segu-
ridad publica.

4.Tipos de respuestas a los problemas
y modelo de gestién predominante

Una vez descripto el contexto entre gobiernos locales y seguri-
dad y las facultades normativas que tienen, también es posible
caracterizar los tipos de respuestas frente al problema publico y
el “modelo de gestion” municipal predominante.

Si bien los gobiernos municipales no son el objeto de su estu-
dio, resulta interesante la clasificacién de los tipos de respuestas
al dilema del control del delito en las sociedades actuales que pro-
pone Garland (2005), quien sostiene que ademas de haber coexis-
tido, han sido contradictorias. A partir del reconocimiento de las
limitaciones que tienen los gobiernos para la aplicacion efectiva de
politicas de control criminal, estos han adoptado respuestas prag-
maticas que el autor denomina “adaptativas”, las cuales incluyen
reformas normativas y judiciales, tercerizacién y privatizacién de
algunas tareas relacionadas con la seguridad y la responsabilidad
de actores no tradicionales en el sector seguridad en lugar de ape-
lar a la tradicional férmula “policias, juzgados y carceles”. El segun-
do tipo de respuestas “no adaptativas” son aquellas que niegan el
fracaso de las politicas de control del delito tradicionales y buscan
“[...] ‘restablecer la confianza publica’ en la justicia penal a través
de la afirmacion de los valores de la disciplina moral, la responsa-
bilidad individual y el respeto de la autoridad [...]” para insistir con
un estilo punitivo de “ley y orden” (Garland, 2005: 223).

1. Cabe sefalar que las politicas y/o los modelos de gestion no resultan para nada
diferentes de las actitudes y tendencias de los gobiernos nacional y provinciales.
Diferentes estudios analizan las politicas de seguridad recientes en Argentina; al
respecto, ver Kessler (2014), Sain (2014) y Sozzo (2014).
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Al respecto, podria agregarse una tercera categoria para el

analisis del caso argentino, la cual puede denominarse “respues-
ta exculpatoria”, y que es empleada por los intendentes frente a
crisis y movilizaciones sociales que se realizan por algin hecho
puntual y que los cuestiona y los coloca en el centro de la escena
de los reclamos sociales. En ese marco, y apelando a argumen-
tos normativos, los gobernantes locales justifican sus carencias
y limitaciones por la falta de competencias descentralizadas que
tienen para el manejo de la policia, o si cuentan con una mirada
mas sofisticada -y menos policializada-, se quejan de la falta de
herramientas de coordinacién con instancias superiores, trasla-
dando el reclamo a instancias superiores —gobierno provincial
y/o nacional- con el objeto de quitarse la responsabilidad res-
pecto del problema en si. Solicitudes de mas policias al ministro
del ramo o pedidos de presencia de la Gendarmeria Nacional son
recursos discursivos frecuentes de parte de intendentes y gober-
nadores en Argentina.
De todas maneras, la caracteristica que esta presente en las tres
categorias tiene que ver con un estilo de gestion en el que lo que
importa esta basicamente orientado a construir una imagen -en
general frente a los electores y a los medios masivos de comu-
nicacién, particularmente en visperas de elecciones- de “gestor
que da la cara y se ocupa de los problemas que le preocupan a la
gente”, sin distincién ideoldgica o programatica alguna e indepen-
dientemente de los distintos tipos de politicas adoptadas.

Para los actores politicos que se mueven en el contexto de la competen-
cia electoral, las decisiones politicas estdn fuertemente determinadas
por la necesidad de encontrar medidas efectivas y populares que no sean
viabilizadas por el ptiblico como signo de debilidad o como un abando-
no de las responsabilidades estatales [...] En la seleccién de respuestas
politicas, resultan mds atractivas aquellas que pueden ser mds fdcilmente
representadas como decididas, inteligentes y efectivas o simbdlicas [...] El
problema es tanto de retdrica y apariencia politica como de efectividad
prdctica [...]. (Garland, 2005: 190-191)
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En este sentido, si se observan las estructuras organicas de
los municipios en Argentina, dificilmente se encuentren casos en
los que estos no cuenten con areas de gobierno abocadas a cues-
tiones de seguridad, producto de la fusién que han tenido con te-
mas de defensa civil, transito y emergencias.

Por este motivo, existe la tendencia de las autoridades a consi-
derar todos los problemas de seguridad por igual, dado que tam-
bién subyace un problema severo que enfrentan los gobiernos en
todos los niveles: no hay herramientas, instrumentos de medicién
ni instituciones que permitan actualmente conocer de manera fe-
haciente la cantidad de delitos y violencias en Argentina,? situacién
generada por la ausencia de series de datos estadisticos confiables.
Por ende, no se puede trabajar sobre problemas publicos definidos
racionalmente y eso se ve agravado aiin mas por la poca compren-
sion de la violencia urbana, lo que genera una confusiéon concep-
tual que dificulta todavia mas la discusién de estos fendmenos.

[...] se tiende a confundir conflicto con violencia, violencia con criminali-
dad y criminalidad con sensacién de inseguridad. Esta falta de claridad
en la utilizacion de los términos origina serias consecuencias en el andli-
sis social y tiene implicancias relevantes en la formulacién e implementa-
cion de politicas puiblicas. (Dammert, 2001: 5-6)

De todas maneras, y mas alla de las estrategias de los dife-
rentes funcionarios, la carencia de cuadros de situacion y/o de
diagndsticos respecto de los delitos y de las violencias trae como
consecuencia mas grave la adopcidn de “politicas a ciegas” y, peor
aun, la imposibilidad de contar con andlisis respecto de hechos y
modalidades delictivas, sus manifestaciones espacio-temporales,
autores y victimas, caracteristicas culturales, sociodemograficas,
condiciones econémicas y, en ciertas ocasiones, hasta las condi-
ciones geograficas.

2. El gobierno nacional dej6 de publicar datos e indicadores de seguridad ptblica
a partir del afio 2008. Las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
tampoco dan a conocer datos que les permitan a los municipios conocer lo que
ocurre en sus jurisdicciones.
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Asimismo, en el marco de la relacién descripta en la secciéon
anterior, prima entre los gobiernos locales un modelo de gestion
notoriamente “policialista” y “delegativo”, dado que, como se
menciond anteriormente, la mayoria de los municipios en gene-
ral carecen de competencias y recursos materiales para abordar
integralmente los asuntos de seguridad en sus distritos, por lo
que la institucién policial es considerada -por las autoridades y
por los habitantes- como el Unico instrumento para el aborda-
je de estas cuestiones (Sain, 2008). Asi, la mayoria opta por pri-
vilegiar su relacién con la policia desplegada en la jurisdiccién
—cuyos funcionarios dependen organica y funcionalmente del
gobierno provincial-, porque, por un lado, la policia detenta el
monopolio del uso de la fuerza, ademas de servir como arbitro
de un sinnumero de conflictividades, y, por otro, si bien los mu-
nicipios podrian procurar generar mecanismos de coordinaciéon
con funcionarios ministeriales del gobierno provincial, en gene-
ral ello puede resultar complejo por cuestiones de disponibilidad
de los funcionarios, lejania territorial de la capital provincial e
incluso puede haber mayores complicaciones a esta relacion si
el intendente es de diferente signo politico que el gobernador y
su gabinete. Asi, la policia aparece como una instituciéon préxima
y “abierta las veinticuatro horas” con quien conviene establecer
una relaciéon funcional.?

Sin embargo, hay un factor adicional que agrava ain mas
este panorama “policialista”, que es la situaciéon de colapso ins-
titucional en la que hoy se encuentran inmersas las policias pro-
vinciales argentinas. Entre las caracteristicas generales pueden
mencionarse: que no cuentan con una conduccion politica que les
permita ejercer la indelegable tarea de gobernar los asuntos de
seguridad publica; que poseen una estructura organica macro-
cefélica orientada a satisfacer los deseos de las cupulas o de los
gobernantes de turno mas que al trabajo policial en funcién de

3. La propia policia alienta estas relaciones con los jefes territoriales, dado que
este vinculo puede ser explotado para el sostenimiento o apuntalamiento de
sus carreras profesionales. Incluso, el mantener vinculos estrechos con los in-
tendentes le puede asegurar al funcionario policial su permanencia en algin
destino en particular.
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la prevencidén, conjuraciéon y/o investigacién de problematicas
delictivas; que una considerable cantidad de sus funcionarios no
trabajan de policias y se realizan labores administrativas com-
pletamente ajenas a las operaciones policiales; que trabajan y es-
tructuran sus operaciones sin un conocimiento actualizado de lo
que ocurre en materia de delitos y violencias en cada jurisdiccidn;
que se encuentran desfinanciadas y sin inversion logistica e in-
fraestructural; que sus integrantes desempeifian sus funciones en
condiciones de trabajo deficientes, con salarios muy bajos que los
obligan a situaciones de doble empleo, bajo regimenes profesio-
nales militarizados desprovistos de criterios de funcionamiento
racionales funcionales y de desproteccién de los derechos de los
trabajadores policiales.

En ese marco, la desafeccidn politica de los gobiernos provin-
ciales, la descomposicion institucional de la policia y las practicas
policiales ineficientes -sin politicas ni planes que prevean la re-
solucidén de problemas e, incluso, con notorios casos de represion
indiscriminada, criminalizacién de sectores populares y violencia
policial ilegal- también afectd la relacién policia-habitante. Esta
estuvo cada vez mas signada por la desconfianza e incluso por el
temor ante el fracaso de los diferentes dispositivos de prevencion.*

En general, y en funcién de lo costoso y lo dificultoso que pa-
rece ser el camino de formulacién de politicas publicas en mate-
ria de seguridad, la mayoria de los intendentes opta por conti-
nuar con el enfoque tradicional de delegacién de estos asuntos
a los funcionarios policiales o, en el mejor de los casos, apelan
al asesoramiento de policias o militares retirados y los ponen al
frente de areas del gobierno municipal.

Dicha descomposicién institucional también impact6 fuerte-
mente en la relacién del municipio con sus habitantes y las de-

4. Inclusive en el area metropolitana de la provincia de Buenos Aires -primer y
segundo corddn del Conurbano- la poblacién comenzé a reclamar la presencia
de la Gendarmeria Nacional -fuerza intermedia de orden federal- en diferentes
municipios para el desempefio de tareas de “policia de calle”, pero también de
control poblacional en dreas marginalizadas. Este reclamo “vecinal” podria ser
también considerado como un indicador mas de la deficiente labor policial, en
este caso de las policias de la provincia de Buenos Aires. Al respecto, ver Salles
Kobilanski (2012).
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mandas que estos le hacen a su gobierno local. En este sentido,
seria imposible pensar en intendentes o concejales que no hayan
recibido la demanda de “mas seguridad” y en particular de “mas
policia”. Ello también nos obliga a reflexionar en torno a otra si-
tuacién paradéjica: mientras que la deficiente labor policial pro-
voco que las demandas comenzaran a ser canalizadas hacia las
intendencias mas que hacia las comisarias, los intendentes pro-
claman la necesidad de contar con policias locales.

5. Tendencias mas recientes

En funcién de este escenario, donde la cuestion de la seguridad
publica claramente se constituyé en un problema publico rele-
vante y frente al cual -independientemente de las politicas ele-
gidas- los actores en todos los niveles debieron mostrar -o al
menos simular frente a sus electores- alguna actitud proactiva,
pueden vislumbrarse algunas tendencias generales que se dan en
las politicas publicas.

Una primera linea de politicas -principalmente en lo discur-
sivo y preponderantemente desde la drbita provincial- estuvo
relacionada con la idea de “participacién comunitaria” en mate-
ria de seguridad. En su formulacién teérica, algunas provincias
han plasmado normativamente diversas figuras de participaciéon
comunitaria en temas de seguridad a través de la creacién de
diferentes mecanismos, como foros y consejos provinciales, mu-
nicipales y vecinales,® con el objeto de que sirvan, por un lado,
como fuentes de informacién adicional para la definiciéon de los
problemas que afectan a las diferentes zonas o barrios de un
municipio, y, por otro, como instancias de concientizacién y ca-
pacitacion social para una mejor comprension del sentido de la
prevencidn, para asi evitar el persistente reclamo de “mas patru-
lleros, mas policias, mas cdmaras”. No obstante, ha sido la varian-

5. Actualmente, las provincias de Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Mendoza, Mi-
siones, Neuquén, Rio Negro y Santiago del Estero cuentan con leyes de seguri-
dad provincial que prevén este tipo de mecanismos de participacion.
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te menos trabajada -y estudiada- en Argentina y actualmente ha
sido relegada a un segundo plano, producto de la preeminencia
de la mirada policialista y de las consiguientes “contrarreformas”
que sucedieron a los gobiernos que habian impulsado este tipo
de medidas.

Los escasos datos® con los que se cuenta para evaluar el fun-
cionamiento de los mismos sefialan que estas instancias han
servido principalmente para canalizar las demandas de reforza-
miento del aparato punitivo -mas sistemas de circuitos cerrados
de television y cAmaras de seguridad en zonas comerciales, mas
seguridad privada, mas policia, mas patrullaje y control del servi-
cio policial- (Ceirano, Sarmiento y Segura, 2009). En este plano,
los intendentes se involucraron en los foros y consejos cuando les
servian mas como herramienta de neutralizacién de reclamos de
algun sector de la poblacion y con el objetivo de constituirlo en
una oportunidad para desmarcarse de la politica provincial que
como herramienta de gestién de los asuntos a nivel local.

Una segunda tendencia de politicas publicas ha sido la apela-
cién al concepto de “policia comunitaria” para procurar integrar
-siempre parcialmente y no de manera acabada- a los intenden-
tes en la gestidn y responsabilizacién de los asuntos de seguri-
dad. Por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires, y a partir de
la reforma organica emprendida por el ministro Arslanian en
2004, los municipios fueron considerados -al menos normativa y
discursivamente- en la agenda del gobierno provincial. Primero,
a través de la sancién de la Ley 13210 y luego de la Ley 13482,
los intendentes se vieron incorporados al sistema de seguridad
provincial y al Consejo Provincial de Seguridad Publica. Mediante
la creacion de Policias Comunales de Seguridad, los gobernantes
locales contaban con la posibilidad de disefiar “politicas preven-
tivas y acciones estratégicas” y de celebrar convenios con el Mi-
nisterio de Seguridad provincial para “[...] optimizar las formas

6. La experiencia de la participacién comunitaria en seguridad ha tenido escasa
atencion de parte de las ciencias sociales. Actualmente, hay muy pocos estudios
respecto del funcionamiento de las diferentes estructuras creadas. Para un es-
tudio preliminar sobre la provincia de Buenos Aires, ver Ceirano, Sarmiento y
Segura (2009) y Rivas (2012).
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de colaboracion que en temas de seguridad [...]” los municipios
le prestaban al Ministerio, “[...] actuando bajo el principio de con-
duccién centralizada y ejecucidon descentralizada”. Este tipo de
convenios, de alguna manera, pretendié incorporar mecanismos
de coordinacién para el desarrollo de labores conjuntas bajo las
figuras de “policia de seguridad de distrito” y “policia de segu-
ridad comunal”’ previstas en la entonces normativa vigente. De
todas maneras, el enfoque predominante nunca fue de una ge-
nuina descentralizacidon, sino mas bien, como rezan todas las nor-
mas aprobadas desde entonces, de insistir con el “principio de
conduccioén centralizada y ejecucidn descentralizada” para que la
provincia -en teoria, a través del ministerio a cargo de los asuntos
de seguridad, pero en realidad a través de la policia provincial-
conserve siempre la conduccion central de todas las instituciones
policiales provinciales.

La tercera tendencia se dio en el marco de una serie de anun-
cios de politicas de seguridad, producto del inicio de un momento
de coyuntura politico-electoral, en abril de 2009 -las elecciones
legislativas fueron en junio de ese afio-, donde el gobierno nacio-
nal por primera vez abordé —-al menos discursivamente- cuestio-
nes de seguridad a partir del anuncio del denominado Programa
Convivencia Ciudadana o Plan Integral de Proteccién Ciudadana,
inicialmente destinado a treinta y ocho municipios del conurbano
bonaerense, de Mar del Plata, de Bahia Blanca y del Gran Men-
doza.® Dichos anuncios pueden inscribirse en una predileccion
reciente por lo tecnoldgico y la videovigilancia, preponderante-
mente. La manera en que esta iniciativa del gobierno nacional fue

7. Primero, segun la Ley 13210, y luego, segtin el art. 56 de la Ley 13482 de Unifi-
cacién de las normas de Organizacién de las Policias de la Provincia de Buenos
Aires, las Policias de Seguridad Comunal estaban concebidas para actuar “[...]
en los Municipios del interior de la provincia de Buenos Aires con una poblacién
que no podra exceder de los setenta mil (70.000) habitantes y que adhieran a la
presente Ley mediante convenio que suscribira el Intendente”.

8. Segun informaba la Casa Rosada, el Plan contemplaba “[...] inversiones y aporte
de recursos tecnolégicos y logisticos desde la Nacién”, en el que el Poder Ejecutivo
nacional se comprometia a invertir cuatrocientos millones de pesos y sumar “[...]
gendarmes, patrulleros, cAmaras de seguridad y teléfonos moéviles”. http://www.ca-
sarosada.gob.ar/informacion/actividad-oficial /9-noticias/20739-blank-9311569
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instrumentada por las diferentes provincias —-basicamente Bue-
nos Aires- es un ejemplo mas de la preeminencia del principio de
no delegacion de las tareas organicas y funcionales a municipios.

[...] el Ministerio de Seguridad de la Provincia contintia “ejerciendo la
conduccion orgdnica y operativa de la totalidad de las dependencias de
las policias de la provincia de Buenos Aires” [...] el limite al avance del rol
del municipio estd puesto, al menos en términos formales, en el control
de la institucién policial. Se sostiene una separacion entre municipio y
policia [...]. (Galvani, Rios y Cafiaveral, 2013: 27)

La normativa también incluyé una serie de convenios a firmar
entre el Poder Ejecutivo Nacional, el provincial y el municipal, y
en el convenio de colaboracion institucional quedaba expresa-
mente sefialada la no injerencia municipal en todo lo relativo a
la conduccién organica y funcional de las policias. Algunas de las
principales medidas que incluian los convenios firmados con mu-
nicipios eran:®
a) Lainstrumentacién de un sistema de videovigilancia.

b) Eldesarrollo de un sistema de monitoreo satelital de patrulle-
ros a través de equipos GPS.

c) Lacreaciéon de unared de alerta vecinal que proveia teléfonos
celulares a patrulleros, foros de seguridad y miembros de la
red de asistentes territoriales.

d) La creacién de un Centro de Operaciones Municipal (COM)
para coordinar y monitorear el Programa Integral de Protec-
cién Ciudadana.

e) La incorporacién de policias retirados y efectivos de apoyo
para reforzar la Jefatura, las unidades policiales del distrito y
el Centro de Operaciones Municipales (COM).

f) La adquisiciéon de patrulleros nuevos para las unidades poli-
ciales del distrito.

Al analizar el Programa Integral de Proteccién Ciudadana,
Galvani, Rios y Cafiaveral (2013) describen que su implementa-

9. Para un andlisis especifico de la implementacién del referido programa en la
provincia de Buenos Aires, ver Galvani, Rios y Cafiaveral (2013).
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cion a nivel municipal fue a través de operativos de control de
transito presentados como “operativos conjuntos”!® los cuales
se centraban en dar respuesta a la demanda de “mas policia en
la calle”. Con relacién a la implementaciéon en el Municipio de
Lomas de Zamora, también se incluyeron programas municipa-
les de “Plazas Seguras”, con guardianes de plazas, y “Corredores
Seguros”, con la instalaciéon de cAmaras y comisarias ambulantes
(Galvani, Rios y Cafiaveral, 2013: 29). En resumen, se volvian a
problematizar y producir -sin resolver- tensiones en torno a los
roles de la provincia y del municipio, habilitando la interacciéon
municipio-policia inicamente a través del aporte de partidas pre-
supuestarias para la adquisiciéon de moviles, cdAmaras y la rein-
corporacién de policias retirados, pero reafirmando el manejo y
la subordinacién de las policias al gobierno provincial (Galvani,
Rios y Cafiaveral, 2013: 24).

De todas maneras, el programa ha tenido algin relativo im-
pacto positivo en algunas de las acciones que vienen realizando
los municipios, todo ello dentro de lo que podrian denominar-
se “politicas de seguridad preventiva”, basicamente a través del
apuntalamiento financiero y logistico a la policia provincial, del
empleo de guardias urbanas, del despliegue de méviles de patru-
llaje municipal y de la instalacién de cAmaras de seguridad y cir-
cuitos cerrados de television.

A su vez, hacia fines de 2010, un grupo de ocho intendentes de
la provincia de Buenos Aires!! plantearon la necesidad de formar
cuerpos policiales locales, siempre desde una mirada policializada
de estos asuntos, dado que el reclamo era por la transferencia de
competencias provinciales a los municipios para que estos puedan
contar con el manejo de algun tipo de dispositivo policial:

10. Para el caso del Municipio de Lomas de Zamora, los operativos de control de
transito incluyeron a “Policia Bonaerense, Policia 2 y Gendarmeria en distintos
puntos de la comuna” (Galvani, Rios y Cafiaveral, 2013: 27).

11. Los intendentes eran Sergio Massa (Tigre), Pablo Bruera (La Plata), José Eseve-
rri (Olavarria), Luis Acufia (Hurlingham), Sandro Guzman (Escobar), Jests Cari-
glino (Malvinas Argentinas), Joaquin de La Torre (San Miguel) y Gilberto Alegre
(General Villegas).
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[...] Quieren mds poder para abordar la inseguridad, el tema que, dicen,
lidera el ranking de reclamos de los argentinos. No solo mds poder: bus-
can formar a su propio cuerpo de policias y hacerse cargo de la respon-
sabilidad de conducirlos y de equiparlos. La iniciativa no es nueva, pero
promete hacer ruido: la ofensiva apunta a crear en cada lugar la policia
municipal [...].*?

La propuesta insistia en la necesidad de contar con herra-
mientas propias y, a su vez, interpelaba al gobierno provincial
respecto del agotamiento del modelo de gestién y del sistema po-
licial actual.

A comienzos de 2012, el gobierno provincial remiti6 a la le-
gislatura bonaerense un proyecto de creaciéon de una policia de
prevencion para municipios de mas de setenta mil habitantes,!?
que luego fue modificado y presentado nuevamente por el Po-
der Ejecutivo provincial'* y discutido en la Camara de Diputados
bonaerense.'> Debido a que el proyecto no fue tratado por el Se-
nado, en julio de 2014, el gobernador Daniel Scioli, por medio
de una resolucion, resolvio la creacion de Unidades de Policia de
Prevenciéon Local.'® Esto de ninguna manera supuso la creacion
de unidades policiales a cargo de los intendentes con el objetivo
de elaborar politicas ajustadas a las realidades locales de cada
municipio, sino mas bien una medida electoralista y coyuntural
para, una vez mas, dar por cerrada la discusién en torno a las
nuevas competencias municipales. Basicamente consistié en re-

12. Fioriti, S, (2010) “Intendentes criticos impulsan la creacién de policias munici-
pales” en diario Clarin, 10 de octubre.

13. Mensaje N2 2723 del Poder Ejecutivo de la provincia de Buenos Aires a la Hono-
rable Legislatura provincial del 3 de febrero de 2012.

14. Mensaje N2 2957 del Poder Ejecutivo de la provincia de Buenos Aires a la Hono-
rable Legislatura provincial del 26 de febrero de 2014.

15. Con diferentes despachos que aprobaron con modificaciones el proyecto, las
Comisiones de Seguridad y Asuntos Penitenciarios, Presupuesto e Impuestos,
Asuntos Constitucionales y Justicia y Derechos Humanos, el 23 de mayo de 2014
fue aprobado sobre tablas y remitido al Senado bonaerense, donde no fue trata-
do, lo que finalmente motivo la Resolucion 835/2014.

16. Resolucién 835 del Ministerio de Seguridad de la provincia de Buenos Aires del
2 de julio de 2014.
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producir el esquema tradicional de abordaje de los problemas de
seguridad y del sistema policial vigente, actualmente muy cues-
tionado por los intendentes porque se encuentra probadamente
colapsado.’

En consonancia con estas politicas, en abril de 2014, el go-
bernador Scioli también decretd la “emergencia en materia de
seguridad publica”® por el término de doce meses para la pro-
vincia de Buenos Aires. El Decreto 220/2014 incluy6 una serie
de anuncios y medidas, pero que practicamente ignoraron el rol
de los municipios en materia de seguridad. Solo una de las diez
medidas hacia referencia a los municipios, a los que les otorga-
ba la facultad de “[...] adoptar en sus respectivas jurisdicciones
restricciones al uso de los motovehiculos [...] fijando horarios y
zonas de circulacién segun las particularidades de cada regién”
(art. 8 del Decreto 220/2014).

Una dltima tendencia esta relacionada directamente con las
carencias ya sefialadas para la gestién del conocimiento acerca
de los delitos y de los hechos de violencia en todos los niveles
jurisdiccionales en Argentina. En ese marco, y a pesar de todas las
limitaciones que presentan los sistemas de registro de incidentes
y delitos existentes!'® —-siempre en manos de la policia provincial
y, en algunos casos, de los ministerios ptiblicos- los municipios se

17. Este tipo de discusiones en torno a la descentralizacién de competencias, facul-
tades y recursos tendientes a la creacion de un cuerpo policial descentralizado a
nivel municipal no ha trascendido a la provincia de Buenos Aires.

18. Decreto 220 del 4 de abril de 2014.

19. Para un pormenorizado andlisis sobre sistemas de gestién de informacién cri-

minal en Argentina, ver el Sistema regional de indicadores estandarizados de
convivencia y seguridad ciudadana (2012). Entre los hallazgos mas relevantes,
el informe sostiene que:
“[...] las dreas estadisticas carecen de personal en general, de funcionarios espe-
cializados en particular y cuentan con recursos técnicos desactualizados]...] la fal-
ta de criterios claros de recoleccién de datos, de instrumentacién de metodologias
de sistematizacion, de validacion del dato, de andlisis y difusion del conocimiento
producido [...] Como resultado, se gestan informes de tipo mds bien administrati-
vos con escaso valor tdctico-operacional y estratégico. E incluso con sus limitacio-
nes es infrecuente que los propios informes que se generan sean utilizados como
fuente de trabajo para los decisores dentro de las instituciones policiales y menos
atin por parte de sus respectivas autoridades politicas.” (Sistema regional de indi-
cadores estandarizados de convivencia y seguridad ciudadana, 2012, p. 139)
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encuentran absolutamente desconectados de los mismos, y a no
ser que cuenten con algun tipo de nexo informal que les permita
conocer alguna estadistica sobre su jurisdiccidn, carecen siquiera
de acceso a la informacidn producida, a diferencia de los poderes
ejecutivos que en general tienen acceso pero optan por no sis-
tematizar ni difundir la informacién criminal. De esta manera, y
ante tales carencias, los gobiernos locales han comenzado a in-
tentar generar de manera auténoma diferentes dispositivos que
les permitan aproximarse al conocimiento de lo que ocurre en
el municipio. Si bien la mayoria se encuentra en etapa de crea-
cién y consolidacion, se han registrado diferentes experiencias
de creacién de observatorios de seguridad, hechos de violencia
y delitos a nivel local. Segiin un relevamiento elaborado por el
Banco Interamericano de Desarrollo acerca de la proliferacién de
observatorios en la regidn latinoamericana (Srur, 2014), Argen-
tina cuenta con once observatorios de seguridad, de los cuales
solo dos pertenecen a municipios argentinos (Morén y Mar del
Plata, de la provincia de Buenos Aires), a los que debe sumarse
el recientemente creado en Avellaneda, en la misma provincia.
Con todas sus limitaciones, dichas iniciativas dan cuenta de una
preocupacion interesante y vienen a intentar llenar un vacio de
conocimiento que tienen los gobiernos locales para comenzar a
definir problemas publicos propios y asi también contar con he-
rramientas para evaluar politicas.

6. Desafios para los gobiernos locales

A partir del escenario descripto y de las tendencias identificadas
en materia de gestion, resulta necesario comprender y reafirmar
la identidad de los municipios como actores fundamentales res-
ponsables de gobernar los asuntos de la seguridad publica. Justa-
mente por su relacién directa y permanente, son las autoridades
administrativas mas cercanas y con mayor influencia en la vida
cotidiana de los habitantes de un municipio, y también son quie-
nes pueden conocer sus preocupaciones, opiniones, demandas y
problemas de manera mas fehaciente. Muchas veces esta infor-
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macidén estd dispersa y no se utiliza para la definicién y el abor-
daje de los problemas municipales en general, y de seguridad en
particular, ni para el disefio de politicas publicas.

En ese marco, la agenda de las autoridades locales debe es-
tar indefectiblemente orientada hacia el gobierno politico de los
asuntos de la seguridad a nivel local, abandonando la impronta
de delegacion hacia las instituciones policiales y apropiandose
politicamente de la cuestién. Para ello, una posible hoja de ruta
para los gobiernos locales deberia considerar, como minimo, los
siguientes ejes de trabajo:

* Modernizacidn y profesionalizacién del aparato municipal
a cargo de los asuntos de seguridad: dado que en general care-
cen de dispositivos de gobierno abocados al tema, las autoridades
deben apuntar a conformar un area dotada de un funcionariado
especializado en asuntos de seguridad local, capacitados especifi-
camente para las tareas de formulaciéon e implementacién de po-
liticas de seguridad, evaluaciéon de desempeiio de las areas abo-
cadas a estas tareas y conduccién y coordinacién de las unidades
policiales que trabajan en el territorio.

¢ Gestion del conocimiento en seguridad piiblica: a pesar de
disponer de abundante informacidén local, los municipios no cuen-
tan con una mirada informada en materia de seguridad publica,
y por eso deben fortalecer las areas de gestion del conocimiento
criminal y de los sistemas de registro de los incidentes y delitos
que ocurren en su jurisdiccién para asi poder disefiar politicas
especificas en funcién de las problematicas identificadas, pero no
solo para saber lo que esta ocurriendo, sino también para evaluar
las politicas que se estdn llevando a cabo. Asimismo, deberian
orientarse a la realizacién sistematica de encuestas de victimiza-
cion, para medir y analizar sus niveles y variables, cudndo, donde
y céomo se producen los delitos, a quiénes afectan, y también el
temor y los sentimientos de inseguridad de los habitantes y las
percepciones sociales sobre el desempefio institucional del sis-
tema de seguridad publica local. Ello permitiria complementar el
conocimiento de las estadisticas criminales, intentando también
analizar y explicar la denominada “cifra negra” o porcentaje de
delitos no denunciados. Como ya se sefialé, las iniciativas de con-
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formacién de observatorios de seguridad locales son un camino
alentador para la generacidon de conocimiento de los problemas
de seguridad publica, y en la medida en que contintien producien-
do series de datos estandarizadas a lo largo del tiempo, tendran la
posibilidad de dotar a las autoridades municipales de una mirada
informada respecto de lo que ocurre en sus jurisdicciones.

« Despolicializacion de la seguridad local: el gobierno politico
de los asuntos de seguridad local significa basicamente abando-
nar la impronta policialista de las autoridades. Si bien la policia
es un instrumento necesario y parte fundamental de todo sistema
de seguridad en sus diferentes niveles, no debe ser considerada
como la tnica herramienta disponible,® y mucho menos debe
contar con los niveles de autonomia con los que cuenta actual-
mente para decidir el tipo de politicas a aplicar. Si bien hoy los in-
tendentes no tienen a su cargo unidades policiales, son proclives
a suponer que la Unica solucion para los problemas de seguridad
esta relacionada con la facultad de conducir organica y funcio-
nalmente dependencias policiales municipales. Gobernar la segu-
ridad no es sindnimo de gobernar a la policia, y una instituciéon
policial tampoco aportara la solucién a todos los problemas de
seguridad de un municipio. Estas advertencias no deben enten-
derse como una toma de posicién contraria a la creacion de poli-
cias locales o municipales, sino mas bien como advertencias a una
solucién que se presenta como magica y que requiere de un dise-
fo y una planificacién politica, financiera y operativa acorde a las
capacidades municipales y provinciales para su eventual adopcion.
 Desarrollo de nuevas capacidades de gestion local de con-
flictividades, a través de la implementacion de diferentes es-
trategias de prevencidn en todas sus variantes conceptuales. A
partir de una mirada mas informada del municipio, que le per-
mita definir los problemas de seguridad en los diferentes barrios
y zonas del municipio, las autoridades requeriran del disefio de
politicas publicas diferenciadas. No todo problema de seguridad

20. Para tener una vision mas amplia del desarrollo de los mitos en torno a las
capacidades reales de la policia -funcional, organizacional y factico-, ver Sain
(2008).
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se resuelve pidiéndole al gobernador el envio de mas efectivos
policiales ni con la instalacién de caAmaras ni con mayor patrullaje
preventivo. Existen numerosas buenas practicas a nivel local que,
contando con la informacién acerca de los problemas, permiten
diferenciar distintos tipos de politicas que atiendan a las situacio-
nes enmarcadas en estrategias de prevencion situacional, social y
comunitaria.?!

¢ Coordinacion para la prevencion y el control en dos niveles:
entre los municipios entre si y con las autoridades politicas pro-
vinciales. Mas alla de las propias capacidades de gestién de los
asuntos de seguridad que tienen que desarrollar, los municipios
también deben tener en cuenta los actuales problemas de coordi-
nacidén entre si y apuntar a desarrollar y formalizar mecanismos
de complementacion con el Poder Ejecutivo provincial. Por eso,
las estrategias de control y coordinacién deben ser concebidas de
manera integral, involucrando a los actores locales, provinciales
y de otros municipios, definiendo prioridades, responsabilidades,
areas de competencia y recursos disponibles. A su vez, la necesi-
dad de coordinacién y generacidon de conocimiento compartido
entre los diferentes municipios resulta fundamental, ya que la au-
sencia de un abordaje coordinado, armoénico y coherente puede
generar efectos de desplazamiento del delito.??

« Vision y liderazgo politico de parte de las autoridades mu-
nicipales que permita superar el dilema de los costos compara-
dos y también los limitados presupuestos municipales, que con-
vierten a la cuestién de la seguridad en un problema complejo. El
objetivo de las autoridades municipales debe trascender la mira-
da cortoplacista de que resulta politicamente menos costoso “se-
guir haciendo lo mismo”, y la meta debe ser la formulacién de po-
liticas publicas que permitan distinguir el corto, el mediano y el
largo plazo, teniendo en cuenta que es necesaria la generacion e

21. Para una mirada critica sobre como son los procesos de implementacion de los
diferentes tipos de politicas de prevencion, ver Sozzo (2009).

22. El desplazamiento no debe concebirse tinicamente como un corrimiento geo-
grafico, sino que puede ser temporal, espacial, de objetivos, de métodos, por tipo
delictivo o por autor. Para mayor detalle sobre las consecuencias de las politicas
de control y el desplazamiento del delito, ver Weisburd et al. (2006).
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inversion de recursos municipales propios en asuntos de seguri-
dad. Ello, ademas, debe estar acompanado de una firme voluntad
politica que sostenga las decisiones politicas y dote de recursos
humanos, financieros y técnicos a las dreas que estaran abocadas
ala gestion de proyectos y programas en la materia.

« Establecimiento de alianzas con socios estratégicos que les
permitan a los municipios celebrar convenios de colaboracién
técnica con universidades, unidades académicas o institutos de
investigacion cientifica especializados en seguridad publica, con
el objeto de superar las actuales deficiencias de las burocracias
municipales para el estudio y comprension del fendmeno de la
inseguridad; elaborar diagndsticos o estudios especificos; desa-
rrollar proyectos de investigacion, intervenciones focalizadas en
areas vulnerables y formulacién de una politica de seguridad que
logre identificar y definir problemas locales; formular alternati-
vas ajustadas a los problemas; adoptar e implementar las politi-
cas elegida y establecer mecanismos de evaluacion de las mismas.

Conclusién

Por todo lo expuesto, podria decirse que en materia de seguridad
publica los municipios hoy se han convertido definitivamente en
el centro de imputacion de las demandas de sus electores, inde-
pendientemente de las competencias y facultades que tengan en
la cuestidn. Ello ocurre en el marco del desprestigio y deslegiti-
macion de la policia, tradicionalmente responsable de “brindar
seguridad”, y a contramano de aquella tradicidn, los actores lo-
cales han debido afrontar su inexperiencia en el abordaje de las
cuestiones de seguridad, apelando a diferentes estrategias pero
siempre con una impronta marcadamente policialista, siendo
muy criticos de las instituciones provinciales actuales pero cons-
cientes de la demanda social de mas policia.

El desafio es considerable y, en virtud del modelo de gestion
y de la impronta de las politicas que se vienen aplicando, la si-
tuacién exige un cambio sustancial. La adopcién de politicas pu-
blicas a ciegas borra los limites ideoldgicos y/o partidarios, y la
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solucidén sigue siendo la apelacion a las mismas “recetas” sobre
la base de un diagndstico desinformado de lo que ocurre en las
ciudades argentinas. Unicamente a partir de un proyecto politico
que se proponga elaborar un diagnéstico de los problemas loca-
les, dotado de voluntad politica, capacidad de planificacidn de las
intervenciones y de gestién para llevarlas a cabo, se podra espe-
rar la reversion de las condiciones estructurales del escenario
descripto de los municipios argentinos.
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SEGURIDAD Y MUNICIPIO:
LA DINAMICA DE LOS PROBLEMAS,
LAS POLITICAS Y LAS CAPACIDADES LOCALES

Santiago Fernandez

El presente articulo analiza el nuevo rol de los municipios argen-
tinos en materia de seguridad publica. En primer lugar, se obser-
van las nuevas conflictividades locales que dan lugar a la priori-
zacidn de la “inseguridad” en la agenda social y politica local (las
problematicas). En segundo lugar, se estudian las distintas inicia-
tivas llevadas a cabo desde el ambito local de gobierno para dar
respuesta a las nuevas conflictividades (las politicas). En tercer
lugar, se analizan los recursos, las competencias y las capacida-
des para llevar a cabo las politicas en la materia (las capacidades
institucionales). Por ultimo, se describe la dindmica de estos tres
factores, observando el desfasaje existente entre las “dos noveda-
des” (las problematicas y las politicas) y “la herencia” (la capaci-
dad institucional).

Introduccién
Las reflexiones de este articulo ilustran la experiencia reciente de

los municipios argentinos en materia de seguridad publica, tan-
to en relacién a la emergencia y priorizaciéon de la inseguridad

41



en la agenda publica como a las politicas implementadas para su
abordaje y las capacidades institucionales con las que dichos mu-
nicipios cuentan.

Para el andlisis de las problematicas, se utilizan encuestas rea-
lizadas en gobiernos locales de Argentina, observando sus deno-
minadores comunes. En pocos municipios se ha indagado sobre
aspectos especificos de la seguridad local a partir de encuestas, por
ese motivo, se han escogido cuatro encuestas locales realizadas en
municipios de distinto tamafio en los dltimos cinco afios: Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, Rosario, Santa Fe y Rafaela. De estas
encuestas se han analizado las preguntas que permiten indagar so-
bre las dimensiones vinculadas a la priorizacién del problema, los
principales “responsables” y los niveles de victimizacién y de per-
cepcion de inseguridad. Sin embargo, las afirmaciones realizadas a
partir de estos andlisis deben ser tomadas como una aproximaciéon
descriptiva de la situacion a nivel local en Argentina y no como ge-
neralizaciones basadas en evidencia empirica robusta.

En cuanto a las politicas impulsadas por los gobiernos locales,
se estableceran patrones sustentados en “ejemplos” o “casos tipi-
cos” que ilustran el proceso de conformacién de dependencias abo-
cadas a la seguridad en municipios de Argentina y, en ese marco, el
desarrollo de nuevas politicas locales, observando qué abordajes
predominan, sobre qué tipo de conflictividades inciden y los nive-
les de coordinacion e integralidad de las distintas intervenciones.

Por ultimo, respecto de las capacidades locales, se reflexio-
nara tanto sobre las habilidades técnico-burocraticas en materia
de seguridad con las que cuentan los municipios como sobre su
capacidad en términos relacionales con otros actores centrales
de esta politica sectorial.

A. Los problemasy sus “responsables”
Existe un consenso en la bibliografia sobre el crecimiento del de-
lito urbano en Argentina, fundamentalmente en los grandes con-

glomerados urbanos a partir de la década de 1990, atribuido al
surgimiento de nuevos conflictos y problematicas sociales, como
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la fragmentacién urbana y de nuevas formas de marginalidad y
de violencia social (Ciafardini, 2006; Sain, 2007).

Al mismo tiempo, también se observa el crecimiento de la in-
seguridad subjetiva o miedo al crimen, que se constituye en un
problema con relativa autonomia respecto de la seguridad obje-
tiva o tasas “reales” de delitos y que coloca a la inseguridad como
la principal problematica percibida por la ciudadania (Kessler,
2008). De este proceso dan cuenta diferentes encuestas de opi-
niéon que han demostrado en los dltimos afios que la inseguridad
es percibida como uno de los principales problemas a nivel local
en Argentina. Por ejemplo, en una encuesta realizada a funciona-
rios municipales de la provincia de Buenos Aires, la delincuencia
aparece percibida como una preocupacion “multinivel” (nacional,
provincial y local) y, en ese marco, claramente prioritaria a nivel
local (0.Se.C.P.B.A, 2011).

En este contexto, el municipio es visualizado socialmente
como uno de los principales responsables politicos del tema y el
centro de imputacién de demandas (Sain, 2007; Sozzo, 2009), en
parte producto del aumento de la inseguridad y, al mismo tiempo,
de la aparente ineficiencia y pérdida de legitimidad de los actores
tradicionales, como la nacioén, la provincia, la Justicia o la policia
en relacién a su capacidad de dar respuesta a esta nueva y cre-
ciente problematica (Dammert, 2007).

Para analizar “los problemas”, habitualmente se utilizan dos ti-
pos de fuentes de informacién cuantitativa: las estadisticas policia-
les, que brindan datos exclusivamente sobre los delitos que han sido
denunciados, y, por otro, las encuestas de victimizacién que buscan
relevar tanto los delitos denunciados como los no denunciados.

Dado que no se publican estadisticas oficiales a nivel nacional
en Argentina desde 2008,! ultimo afio en que lo hizo la Direccién
Nacional de Politica Criminal, se han utilizado distintas encuestas

1. Cabe aclarar que recientemente, en abril de 2016, volvieron a publicarse las es-
tadisticas criminales oficiales en Argentina. El Ministerio de Seguridad publicé
las correspondientes a los afios 2014 y 2015, pero como desde el afio 2008 no
habia cifras oficiales, se ha perdido la continuidad de la serie y no es posible
observar la evolucion anual entre 2008 y 2014. Pueden consultarse los tltimos
datos publicados en: https://estadisticascriminales.minseg.gob.ar/

SANTIAGO FERNANDEZ 43



que relevan datos sobre seguridad realizadas durante los tltimos
afios, tanto a nivel nacional como local. Para el caso de encuestas
a nivel local, se han seleccionado dos que se realizaron en ciuda-
des grandes (Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Rosario), una
realizada en una ciudad mediana (ciudad de Santa Fe) y otra, en
una ciudad pequefia (Rafaela, provincia de Santa Fe).2

Respecto del uso de encuestas de victimizacion, resulta im-
portante tomar en consideracién que, al igual que los registros
policiales, tampoco proveen un cuadro de la “criminalidad real”.
Esto se debe a que, por lo general, relevan ciertas formas de de-
litos contra la propiedad y contra las personas pero no toman en
consideracién otro tipo, como los “econdémicos organizados” o los
de “cuello blanco”. De esta manera, iluminan algunas formas de
delito en las cuales los victimarios pertenecen a los sectores so-
ciales mas vulnerables mientras que dejan ocultas otras formas,
especialmente aquellas en las cuales los victimarios son los “po-
derosos” (Sozzo y Montero, 2010).

Asimismo, producto de las escasas encuestas disponibles so-
bre seguridad, solo es posible elaborar un cuadro “tentativo” de
situacion sobre esta problematica a nivel local y su contexto na-
cional, del que se desprenden cuatro afirmaciones que la sinteti-
zan y que a continuacion se detallan.

1. Lainseguridad es la principal problematica percibida

La informacién disponible es coincidente en que la inseguridad
aparece tanto a nivel nacional como a nivel municipal en Argen-
tina como la principal problematica, muy por encima de otras
que también preocupan socialmente. A nivel nacional, aparece de
manera sistematica como el principal problema, mostrando un
constante crecimiento desde mediados de la primera década del

2. Segutin datos reportados por los distintos gobiernos locales en base al Censo Na-
cional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010 del INDEC, la poblacién en estas
ciudades es la siguiente: Ciudad Auténoma de Buenos Aires: 2.890.151 habitan-
tes, Rosario: 948.312 habitantes, Santa Fe: 391.231 habitantes y Rafaela 92.945
habitantes.
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siglo XXI, lo que ha colocado al tema seguridad por arriba de los
problemas econémicos.

Distintas encuestas dan cuenta de esto, pero pueden citarse
dos a modo de ejemplos para sostener esta afirmacion. En pri-
mer lugar, de acuerdo a datos del Latinobarémetro, en Argentina,
la inseguridad pas6 de ser reconocida por el 2% de las personas
como el principal problema del pais en el afio 1995 al 35% en el
afio 2013, colocandose en primer lugar por encima de los proble-
mas econdmicos a partir del afio 2006 (excepto en el afio 2009,
cuando, debido a la crisis econdmica, la desocupacién quedéd por
encima de la delincuencia como problema més importante).

Grafico 1. Evolucion del problema mas importante
en Argentina, 1995-2013 (en %)
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del Latinobarémetro.

En segundo lugar, la percepcién sobre la inseguridad como
principal problema en Argentina también se ve reflejada en los
resultados de otras encuestas realizadas a nivel nacional, como
la del Barémetro de las Américas, donde, de acuerdo a sus datos,
para el afo 2012 el 39,8% de los argentinos afirmaba que la falta
de seguridad y la delincuencia eran el mayor problema que en-
frentaba el pais, seguido por la economia, con un 35,5%.

A nivel local también se observa la priorizaciéon de la insegu-
ridad como principal problemética, y de eso dan cuenta distintas
encuestas realizadas en los ultimos cinco afios por gobiernos lo-
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cales en Argentina. Asi, por ejemplo, en el caso de la ciudad de
Santa Fe, en 2012, el 31,4% de las personas consideraba el delito
comun o callejero como el principal problema de la ciudad, por
debajo del consumo de drogas ilegales (42,6%) y de la desocu-
pacion (38,5%). En Rafaela también se observa un alto porcenta-
je de personas que consideraba a la inseguridad como principal
problema en el municipio (62,9%). En Buenos Aires, de acuerdo
a la encuesta realizada en mayo del afio 2013, la proporcién de
personas que consideraba la seguridad en primera eleccién como
aspecto a ser privilegiado en la ciudad era del 30,49%, muy por
encima del resto de los problemas a ser atendidos.

M4s alla de los porcentajes en relacion a la priorizacién de la
inseguridad en cada ciudad, que son dificiles de comparar por las
diferencias metodoldgicas entre las encuestas, en especial por las
distintas formas en que se ha formulado la pregunta —por ejem-
plo, en el caso de la encuesta de Santa Fe, el consumo de drogas
aparece como opcidn separada del delito comun o callejero, y en
Rafaela, la pregunta fue abierta-,* el denominador comun es que
indagan al respecto y que la inseguridad aparece como principal
preocupacion social a nivel local.

3. La diferencia observada, por ejemplo, entre Rafaela y la ciudad de Santa Fe en
los porcentajes respecto de la importancia del problema de la inseguridad pue-
de explicarse por la distinta manera de formular la pregunta. En el caso de la
encuesta de Santa Fe, se dan opciones y el “consumo de drogas ilegales” apare-
ce separado de la opcién de “delito comun o callejero”. Seria esperable que en
Rafaela, donde la pregunta es abierta y el 62,9% es el dato agregado de todos
aquellos que contestaron como principal preocupacién algo relacionado con la
inseguridad o la violencia, un importante porcentaje de los mismos incluya el
consumo de drogas como problema asociado a la inseguridad.
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Tabla 1. Proporcién de personas que considera

lainseguridad como principal problema

Ciudadde Ciudadde Ciudad de Argentina
Rafaela SantaFe  BuenosAires g
Cobiernode . Gobierno de Barémetro
L . Cobierno de . .
Institucién | laciudad de Ia ciudad de la Ciudad delas Latinoba-
responsable Rafaela Auténoma de Ameéricas- rémetro
~ Santa Fe-UNL .
yano (ICEdeL- (2012)° Buenos Aires LAPOP (2013)®
UCES) (2013)* (2013)°¢ (2012)7
Inseguridad
como
principal 62,9% 31,4% 30,5% 39,8% 35%
problema
(%)

Solo a modo de hip6tesis puede establecerse que el alto gua-
rismo observado en las ciudades pequefias puede deberse a la
existencia de un bajo nivel de aceptabilidad del delito en comuni-
dades que estaban acostumbradas a niveles bajos de conflictivi-
dad y violencia. Asi, “en una sociedad con bajas tasas de delito, un
incremento leve puede aumentar el temor porque la aceptabili-
dad es baja, aun cuando en términos absolutos y relativos a otros
lugares sean moderadas” (Kessler, 2011: 50).

4, Caracteristicas de la encuesta: domiciliaria, 448 casos, intervalo de confianza
(IC): 95%, margen de error (ME): +/-4,6%, >18 afios.

5. Caracteristicas de la encuesta: domiciliaria, 2.763 casos, IC: 90%, ME: +/-3,5%,

>15 anos.

6. Caracteristicas de la encuesta: personal, 1.238 casos, IC: 95%, ME: +/-2,78, >18
afios.

7. Caracteristicas de la encuesta: domiciliaria, 1.509 casos, IC: 95%, ME: +/-2,5%,
>18 afos.

8. Caracteristicas de la encuesta: cara a cara, 1.200 casos, IC: 95%, ME: +/-2,8%.
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2. El gobierno local es percibido como el principal responsable

En cuanto a la responsabilidad politica sobre la situacién de la se-
guridad publica, el gobierno municipal aparece como responsa-
ble parala mayor cantidad de personas en las distintas encuestas.
Estos datos reflejan la creciente identificacién de los gobiernos
municipales como centro de demanda de mayor seguridad, mas
alla de que los mismos se encuentren o no habilitados legalmente
para poder llevar adelante politicas integrales en la materia y
dispongan de los recursos financieros y humanos necesarios para
ello. Esto puede explicarse porque:

Los residentes de las ciudades medianas y grandes, frente a la nueva ex-
periencia que significa el crecimiento de la “criminalidad de la calle” y
de la “sensacion de inseguridad’, comenzaron a generar una creciente
demanda de seguridad en el dmbito que, por excelencia, aparecia como
concentrando sus ansiedades en torno a la posibilidad de ser victima de
un delito: la ciudad. (Sozzo, 2009: 61)

Esta afirmacion puede ser constatada a partir de los datos
que aportan algunas encuestas que han indagado sobre este as-
pecto. En Rafaela, el gobierno municipal aparece como responsa-
ble para la mayor cantidad de personas (56,9%), seguido por el
gobierno provincial (49,3%) y el gobierno nacional (31,9%). De
forma coincidente, en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, los
encuestados también responsabilizan a las autoridades locales
en primer lugar, por encima de las autoridades y policias nacio-
nales que tienen competencia en la jurisdiccién. Si se agrupan las
respuestas por jurisdiccidn, en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, el 50,7% considera que el principal responsable de la segu-
ridad en su barrio es la “ciudad”, mientras que el 41,1% respon-
sabiliza a la “nacién”.

En el mismo sentido que los datos de las encuestas demues-
tran que los municipios se han convertido en el principal centro
de imputacion de demanda ciudadana en temas de seguridad,
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sobran ejemplos de reclamos y movilizaciones dirigidas a los go-
biernos locales por cuestiones relativas a este tema.’

Asimismo, es importante destacar que la demanda a los go-
biernos locales puede obedecer a la cercania con las autorida-
des municipales y a que su nivel de legitimidad y confianza es
comparativamente mayor al de las instituciones tradicionales, las
cuales histoéricamente se han hecho cargo de gestionar los temas
de seguridad, como la provincia o la policia. La crisis de dichos
actores estatales tradicionales puede observarse, por ejemplo, en
los bajos niveles de confianza en la policia en relacién con otras
instituciones en Argentina, tal como registra el Barémetro de las
Américas en 2012: solo el 43,3% tiene confianza en la policia. En
paralelo, en el mismo estudio se observa que en general existe
una evaluacion satisfactoria sobre la prestacion de los servicios
por parte de los gobiernos locales, lo que podria ofrecer una ex-
plicacidén tentativa sobre por qué han sido escogidos por la ciuda-
dania como centro de imputacién de demandas en busca de una
respuesta a la principal problematica percibida en la actualidad.®

3. Los niveles de victimizacion son altos, aumentan con el tamafio
de las ciudades y se han incrementado en los tltimos afios

En lo que respecta al nivel de victimizacién en base a los de-
litos estimados, puede afirmarse que es alto y ronda en torno
al 30% en Argentina en general y en las ciudades en las que se
dispone de encuestas locales en particular. Para sustentar esta

9.  Solo a modo de ejemplo pueden mencionarse algunos casos emblematicos de
protestas dirigidas por temas de seguridad a gobiernos locales en los ultimos
anos, tales como el cacerolazo y la movilizacién hasta la Intendencia de Cafiue-
las en julio de 2012 luego de un doble homicidio, las marchas hacia la puerta
de la Municipalidad de Lanus en septiembre de 2012 después de una serie de
asesinatos o las protestas hacia la Intendencia de Junin en marzo de 2013 luego
de un asesinato.

10. Deacuerdo a datos del Barémetro de las Américas, en Argentina, el 59,1% de las
personas se encuentra satisfecho con los servicios prestados por los gobiernos
locales. Asimismo, 54,3% de las personas tiene confianza en su intendencia, en
comparacion con el 43,3% que tiene confianza en la policia.
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afirmacion, resulta de utilidad observar los datos provistos por
las encuestas de victimizacién realizadas tanto a nivel nacional
como en distintas ciudades del pais. Sin embargo, es importan-
te aclarar que la comparacion entre las distintas encuestas debe
realizarse con recaudos, debido a las diferencias metodologicas
existentes entre ellas, entre las cuales se destacan, por ejemplo,
la unidad de andlisis comprendida (personas u hogares) y el tipo
de delitos considerados (todos los delitos en general o algunos
tipos especificos).

En lo que respecta a la tasa de victimizacion para el total del
pais, hay varias encuestas que permiten observar cual seria la si-
tuacidén actual a nivel nacional. Por un lado, el dato provisto por la
encuesta mensual realizada por el Laboratorio de Investigaciones
sobre Crimen, Instituciones y Politica (LICIP) para el afio 2014
fue en promedio del 37,3%.! Por su parte, de acuerdo a los datos
del Observatorio de la Deuda Social Argentina, el porcentaje de
personas que dijo haber sido victima de un delito fue del 31,1%
para el mismo afio.!? Por ultimo, seguin el Latinobarémetro, este
porcentaje ascendia al 42,1% para el afio 2013.13

11. Encuesta mensual realizada por el Laboratorio de Investigaciones sobre Crimen,
Instituciones y Politica (LICIP) de la Universidad Torcuato Di Tella. La encuesta
fue realizada de manera telefénica sobre una muestra de mil doscientas quince
personas mayores de dieciocho afios distribuidas en cuarenta centros urbanos
del pais. Pregunta utilizada: “En los ultimos doce meses, ;ha sido usted o algtiin
miembro de su familia que vive con usted victima de algin delito, como por
ejemplo robos, hurtos, lesiones, amenazas, secuestro, homicidio, fraude, estafa,
vandalismo, corrupcidn, ofensas sexuales?”.

12. EDSA-Bicentenario (2010-2016), Observatorio de la Deuda Social Argentina,
Universidad Catélica Argentina. Porcentaje de 18 afios y mas que declararon
haber sufrido un hecho de delincuencia, tanto el entrevistado como algiin miem-
bro de su hogar.

13. La encuesta de la Corporacién Latinobarémetro es cara a cara, 1.200 casos, IC:
95% y ME:+/-2,8%. La pregunta sobre victimizacién utilizada fue la siguiente:
“;Ha sido usted o algiin pariente asaltado, agredido o victima de un delito en los
ultimos doce meses?”.
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Tabla 2. Tasas de victimizacién en Argentina

Argentina

L Ob toriodel
Institucién LICIP-UTDT servatorio cefa L
. Deuda Social Latinobarémetro
responsable (Promedio .
afo mensual 2014) Argentina (2013)
5 (2014)
Tasade
S 37.3% 31,1% 42,1%
victimizacion

Fuente: elaboracion propia en base a datos de distintas encuestas de victimizacién.

Por ultimo, para analizar la dindmica local de la victimizacion,

resulta interesante observar los datos en base a encuestas realizadas
en ciudades de Argentina. En este sentido, y mas alla de las diferen-
cias, puede afirmarse que la victimizacion es en torno al 30%. Si se
analizan los distintos casos, en primer lugar se observa que la tasa de
victimizacién de Rafaela (2013) es del 27%, la de la ciudad de Santa
Fe (2011) es del 28,2%,'* 1a de Rosario (2010) es del 34,1%"° y la de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (2013) es del 37,5%.16

14.

15.

16.

La Segunda Encuesta sobre Delito, Sensacién de Inseguridad y Sistema Penal en
la ciudad de Santa Fe fue realizada por el Programa Delito y Sociedad y por el
Observatorio Social de la Universidad del Litoral a partir de un convenio firma-
do con el Gobierno de la Ciudad de Santa Fe. La encuesta fue presencial sobre un
total de 2.763 personas residentes en la ciudad de Santa Fe mayores de 15 afios.
IC: 90%, ME: +/- 3,5%.

Dato correspondiente al aglomerado Gran Rosario, dentro del cual se observa
que Rosario registra un porcentaje de victimizados (36,8%) considerablemente
mayor que el registrado en las localidades del Gran Rosario (24,6%). Encuesta
presencial realizada por el Gobierno de la provincia de Santa Fe junto con el Ins-
tituto Latinoamericano de Seguridad y Democracia (ILSED) por muestreo sobre
1.502 casos. Poblacién residente en Rosario y Gran Rosario, domiciliaria, IC: 90%,
ME: +/-2,6%, >15 anos.

Es el porcentaje de personas que afirma haber sido victima de un delito (victimiza-
cion directa). Encuesta personal, 1.238 casos, IC: 95%, ME: +/-2,78, >18 afios.
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Tabla 3. Tasas de victimizacion por ciudades

Rafaela

Ciudad de
Santa Fe

Ciudad de
Rosario

Ciudad
Auténomade
Buenos Aires

S Gol?lerno de Gobiernode Gobiernode Gobiernode
Institucion laciudad de . . .
responsable Rafaela la ciudad de la Provincia la Ciudad
p 2 Santa Fe-UNL de Santa Fe- Auténoma de
yafo (ICEdeL)-UCES
(2012) ILSED (2010) Buenos (2013)
(2013)
: T.as.ade., 27% 28,2% 34,1% 37.5%
victimizacion

Fuente: elaboracidn propia en base a datos de distintas encuestas de victimizacion.

La comparacion entre las encuestas de las ciudades seleccio-
nadas requiere que se realicen algunas advertencias. En primer
lugar, hay que considerar las diferencias temporales de las en-
cuestas. En segundo lugar, aclarar que algunas han construido su
tasa de victimizaciéon como un indice conformado por diversas
preguntas sobre delitos especificos (“;Ha sido usted victima del
delito x?”) a diferencia de otras —como la encuesta realizada en
Rafaela- que formulan la pregunta de manera general (“;Ha sido
usted victima de algin delito?”). Es importante tomar en consi-
deracidn esta diferencia en tanto que el calculo de la tasa de vic-
timizacién como la agregacién de diversas preguntas especificas
pueden llevar a incrementar el valor de la tasa, ya que obliga al
encuestado a recordar mejor si ha sido victima de un delito du-
rante el periodo de tiempo relevado que una sola pregunta gene-
ral (Dammert, Salazar, Montt y Gonzalez, 2010).

Por ultimo, vale la pena aclarar que las ciudades selecciona-
das presentan distinto tamafio demografico, lo cual impacta en
el nivel de conflictividad social y, en especial, en la victimizaciéon
por delitos. De acuerdo a los datos de LICIP, las ciudades peque-
fias del pais —con una poblacién de entre diez mil y cien mil habi-
tantes- presentaron una tasa de victimizacién promedio menor
que la correspondiente a las ciudades medianas -entre cien mil
y quinientos mil habitantes- y grandes -mds de quinientos mil
habitantes-. Al mismo tiempo, puede observarse que indepen-
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dientemente del tamafio de las ciudades, se ha incrementado la
tasa de victimizacién en los ultimos afios. Tanto en las ciudades
pequefas, medianas o grandes se ha incrementado en torno a
diez puntos porcentuales la tasa de victimizacion desde 2008 a
2014 (en las pequefias ha pasado de 16,4% a 24,2%; en las me-
dianas, de 24,6% a 36,8%; y en las grandes, de 29,7% a 38,2%).

Tabla 4. Tasas de victimizacién segiin el tamafio de las ciudades

Ciudades Ciudades Ciudades
pequeiias medianas grandes
Institucién responsable LICIP-UTDT
yafo (Promedio de encuestas mensuales de cada afio)

Tasa de victimizacién 2008 16,4% 24,6% 29,7%
Tasa de victimizacién 2009 18,7% 28,6% 36,2%
Tasa de victimizacién 2010 19,8% 30,6% 34,3%
Tasa de victimizacién 2011 18,6% 26,5% 33,5%
Tasa de victimizacién 2012 24,8% 31,8% 36,5%
Tasa de victimizacién 2013 26,3% 32,3% 36,5%
Tasa de victimizacién 2014 24,3% 36,9% 38,2%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de distintas encuestas del LICIP.

4. Aumento la percepcion de inseguridad

El sentimiento de inseguridad hace alusién a una dimension
subjetiva, es decir, a como las personas perciben el crimen en la
sociedad en la cual se encuentran y cémo las afecta en sus emo-
ciones -temor, enojo, resentimiento, etc.- y conductas. En las en-
cuestas nacionales y locales se interroga sobre diferentes aspec-
tos de la percepcion de inseguridad, pero no son coincidentes en
las dimensiones que analizan y lo hacen con distintas preguntas
y escalas de respuestas. Por ese motivo, es dificultoso el trabajo
comparativo y el andlisis de denominadores comunes, por lo que
Unicamente se observaran distintas tendencias generales obser-

SANTIAGO FERNANDEZ 53



vables en las encuestas sin focalizar el andlisis en la comparacién
de los distintos valores de las mismas.

A nivel nacional puede sostenerse que la percepciéon de in-
seguridad es elevada y se ha incrementado en los ultimos afios.
Segun datos del Observatorio de la Deuda Social Argentina, el
porcentaje de personas que manifiesta temor el delito o sen-
timiento de inseguridad en 2014 era del 75%, cuando en 2010
era del 62,2%.1” Por su parte, los datos del Latinobarémetro son
coincidentes, ya que en 2011 casi el 60% (59,6%) consideraba
que vivir en el pais era cada vez mas inseguro. Sin embargo, los
datos del Barémetro de las Américas para 2012 no corroboran
esta tendencia y marcan que la percepcion de inseguridad de los
argentinos ha disminuido de 2008 a 2012, aunque al mismo tiem-
po que se reporta este descenso en la percepcion de inseguridad,
la misma fuente registra la seguridad como la principal preocupa-
cion de la opinion publica argentina.

En relacion a la percepcion de inseguridad a nivel municipal
en Argentina, en las distintas encuestas realizadas en los gobier-
nos locales se observa que:
¢ Hay una alta percepcién de inseguridad. En la encuesta de

Rafaela de 2013, Ciudad Auténoma de Buenos Aires de 2013,

ciudad de Santa Fe de 2012 y Rosario de 20108 es alta la per-

cepcion de inseguridad.

¢ Lasareas con mayor percepcion de inseguridad se correspon-
den con aquellos barrios habitados por sectores empobreci-
dos y con altos niveles de conflictividad social. Esto queda en
evidencia en la encuesta de Rafaela de 2013 (las areas con
mayor percepcion de inseguridad se corresponden con los
barrios mas pobres), en la encuesta de la Ciudad de Buenos

Aires de 2013 (en la zona norte, que tiene un nivel socioe-

condmico mas alto, se considera mas seguro el barrio y mas

insegura la ciudad en general en comparacién con los barrios

17. Bardmetro de la Deuda Social Argentina realizado por el Observatorio de la Deu-
da Social Argentina de la Universidad Catélica Argentina.

18. Sobre percepciéon de inseguridad en la encuesta se interrogé tanto acerca del
nivel de seguridad percibido en la calle o dentro del hogar. Se consideré en par-
ticular la percepcién de inseguridad en el espacio publico, la cual es alta.
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del sur, que es a la inversa) y en la encuesta de la Ciudad de
Santa Fe en 2012 (pareceria también que la valoracién sobre
la gravedad del problema disminuye a medida que se incre-
mentan los ingresos). Por su parte, en la encuesta de la Ciu-
dad de Rosario de 2010 no existen diferencias significativas
por nivel socioeconémico.

e Existen diferencias entre las percepciones y la ocurrencia
efectiva de delitos de la que da cuenta la tasa de victimizacidn.
Al analizar las encuestas se observa que no existe necesaria-
mente una correspondencia directa entre las zonas de mayor
percepcion de inseguridad y la concentracién de la victimiza-
cion en esas areas. A fin de intentar comprender estas dife-
rencias, se han identificado diversos factores, entre los cuales
se encuentran el papel de las caracteristicas ambientales de
las ciudades, los medios de comunicacion, el grado de cohe-
sion social y de confianza interpersonal y el nivel de confianza
en la policia y de otras inseguridades vinculadas a aspectos
econdmicos, politicos y sociales (Dammert & Malone, 2006).

e Lasituacion de inseguridad del barrio en que se habita es ob-
servada como “menos grave” que la del resto de la ciudad. En
las encuestas de Rafaela (2013), Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (2013) y ciudad Santa Fe (2012), la mayoria de las per-
sonas valora mejor la seguridad en su barrio que en el resto
de la ciudad. Esto se corresponde con el mayor nivel de con-
fianza que generan los lugares conocidos y con que “cuando
se compara la propia ciudad o barrio con otros lugares donde
suceden hechos mas graves, una evaluacion de peligrosidad
local suele ser revisada y da lugar a una renovada sensaciéon
de seguridad” (Kessler, 2011: 50).

¢ La mayoria de las personas considera que la situaciéon ha
empeorado. En las encuestas en las que se indaga sobre la
evolucion de la situacién de seguridad, la mayoria de los en-
cuestados considera que la situaciéon ha empeorado en rela-
cion al pasado, lo que puede observarse particularmente en
la encuesta de la ciudad de Santa Fe (2012) y en la de Rafaela
(2013).
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B. Las politicas

Una primera aproximacién posible a las politicas es responder
al interrogante sobre cudles son las medidas que prefieren las
comunidades locales para enfrentar el problema de la inseguri-
dad. En este sentido, tanto en la encuesta realizada en Rosario
(2010) como en Rafaela (2012), si se agrupan a las personas que
muestran una fuerte preferencia por alguna medida disuasiva o
represiva -fundamentalmente relacionadas con la policia o con
las penas-, se ve que estas superan ampliamente a las personas
que muestran una preferencia por medidas sociales que abordan
las causas estructurales de la violencia y del delito. En la encuesta
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (2013), la preferencia
por el paradigma punitivista para mejorar la seguridad es aun
mas notorio y evidente (mas policias, mas patrullaje, mas penas,
baja de la edad de imputabilidad).

En este punto aparece una primera contradiccién: mientras
se ha sostenido que los gobiernos locales son percibidos como
principales responsables, la gran mayoria de las medidas que se
escogen para dar respuesta al problema estan fuera del alcance
de los gobiernos locales y dependen de otros dmbitos jurisdiccio-
nales, fundamentalmente de la provincia.

Mas alla de lo que “quiere la gente”, que en muchos casos no
esta dentro de las competencias municipales, podria resumirse lo
que si han hecho los gobiernos locales para abordar el problema
de la inseguridad en tres cuestiones principales:

1. Creaciényjerarquizaron de dependencias de seguridad municipales

Como consecuencia de la creciente participaciéon de los munici-
pios en materia de seguridad publica, se ha desarrollado un doble
proceso: la creacién y diferenciacion y, en paralelo, la jerarqui-
zacion de dependencias municipales abocadas a los asuntos de
seguridad a nivel local.

La mayoria de las ciudades de Argentina puede dar cuen-
ta en las dltimas décadas en su estructura organica municipal
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de la priorizacién de los temas de seguridad publica, donde se
multiplicaron ordenanzas que crean y jerarquizan las areas de
seguridad en los respectivos municipios. Antes del afio 2000, la
gran mayoria de los municipios argentinos no contaba con una
dependencia abocada a los asuntos de seguridad, y la gestion de
esta problematica se realizaba en el ambito de otras dependen-
cias, generalmente en la Secretaria de Gobierno, sin contar con
una estructura especializada para la gestion de las politicas de
seguridad a nivel local. Desde principios de la década de 2000,
dicha tendencia comenzé a revertirse notablemente y, afio tras
afio, distintos municipios han ido creando una dependencia de
seguridad. Paralelamente al proceso de su creacion, en los ulti-
mos afios se ha dado a nivel local una jerarquizacién de dichas
dependencias dentro del Poder Ejecutivo municipal, es decir, un
ascenso en los niveles de autoridad en el marco de la estructura
organica municipal. Asi, de la misma forma en que se desarrolld
un proceso de creacién de direcciones, departamentos o progra-
mas para abocarse a la gestién de los asuntos de seguridad local,
posteriormente se procedi6 a jerarquizarlas transformandolas en
secretarias o subsecretarias de Seguridad.

En este sentido, en Argentina se observa un nuevo patrén de
especializacion y disposicion jerarquica con la creacion de areas
abocadas especificamente a los temas de seguridad y, al mismo
tiempo, su constante jerarquizacién como expresion de los nue-
vos niveles de autoridad. Este proceso da cuenta de la pertinen-
cia del principio que postula la relacién entre el ingreso de estas
cuestiones en la agenda estatal y el desarrollo de mecanismos ins-
titucionales para resolverlas, donde la expansién y la especializa-
cién de las instituciones estatales son el resultado de los intentos
por resolver la creciente cantidad de cuestiones (Oszlak, 2004).
También se observa cierto “isomorfismo institucional” (DiMaggio
y Powell, 1999), entendiendo este concepto como el proceso de
homogenizaciéon que se produce cuando las instituciones toman
como modelo otras instituciones afines y por el cual las mismas
tienden a parecerse. Las dependencias municipales de seguri-
dad son muy parecidas, tanto en las politicas que implementan
como en las capacidades, siendo similar el perfil de quienes las
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conducen, las prioridades de su agenda, las acciones que llevan a
cabo y cémo se posicionan frente a otros actores, como la policia
o el gobierno provincial, todos aspectos que se abordaran en los
préximos apartados.

2. Predominio de abordajes situacionales-ambientales,
inequidad territorial y conflictividades menores

Los municipios argentinos han desarrollado un abanico amplio
y heterogéneo de intervenciones que tienen como objetivo pre-
venir el delito, pero, sin lugar a dudas, predomina un abordaje
situacional-ambiental que intenta incidir sobre las “situaciones”
o “ambientes” para reducir las oportunidades en que se cometen
delitos.’ Pueden observarse multiples intervenciones orientadas
a generar mayor visibilidad en el espacio publico, por ejemplo,
mediante la iluminacién y el desmalezado.

En sintonia con estas intervenciones, es un hecho a nivel lo-
cal en Argentina la “apuesta por las camaras”, y ha proliferado la
construccién y puesta en funcionamiento de numerosos centros
de monitoreo. Sin embargo, con respecto a la videovigilancia,
existen distintos mitos que deben tenerse en cuenta que entran
en contradiccién con las expectativas sociales (Webster, 2009).
En primer lugar, puede sostenerse que su impacto, en el mejor de
los casos, es modesto sobre la reduccion del crimen, mientras que
es mas util para la respuesta rapida y las investigaciones. En se-

19. Seguin Sozzo (2009), las intervenciones municipales en seguridad pueden agru-
parse en tres tipos de estrategias: situacional-ambiental, pretendiendo produ-
cir transformaciones de las “situaciones” o “ambientes” en los que se considera
posible que se desarrollen ciertas formas de actividad delictiva, reduciendo las
oportunidades para su comision, por ejemplo, a través de la videovigilancia, las
guardias urbanas o el reacondicionamiento de espacios publicos degradados;
social, buscando afectar los procesos sociales y culturales que se conciben como
forjadores de condiciones de posibilidad para que un individuo se comprometa
en la realizacion de actividades delictivas, por ejemplo, promoviendo diversas for-
mas de integracion social, econdmicay cultural; y comunitaria, buscando producir
seguridad apelando a la comunidad, por ejemplo, movilizando a los ciudadanos
para que colaboren y ocupen un rol en la vigilancia del espacio publico o a partir
de la creacién de espacios de debate ptiblico en materia de seguridad.
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gundo lugar, sirven para registrar y activar una respuesta munici-
pal o policial frente delitos menores y no es una solucién para “los
problemas de inseguridad”. En tercer lugar, existen dificultades
para lograr un amplio espectro de monitoreo del espacio publi-
co. Si bien prolifera la videovigilancia en manos publicas, la gran
mayoria de las cAmaras son de propiedad privada y operadas por
el sector del comercio, siendo muy dificultoso y oneroso contar
con una gran cobertura utilizando cdmaras de propiedad publica
operadas por centros de monitoreo publicos.

En muchos casos se adiciona a este tipo de politicas la que
seguramente es la mas grande y visible intervencion local en los
asuntos de seguridad: la creaciéon de una guardia urbana. En va-
rios municipios argentinos se han creado guardias municipales,
cuya funcién es colaborar para que el espacio publico sea mas
seguro y, en ese contexto, tiene tanto una presencia preventiva
como también la atencidn de solicitudes de ayuda por parte de los
vecinos y de otros organismos de emergencia.

Al analizar las principales intervenciones realizadas por es-
tos dispositivos de prevencion -camaras y guardias urbanas-, se
observa que existen grandes inequidades territoriales, que por
lo general excluyen del despliegue a los barrios mas vulnerables
y concentran el esfuerzo en las zonas mas prosperas de la ciu-
dad. Esto avala una de las criticas mas comunes que se le realiza
a este tipo de estrategias de prevencion, que sostiene que las mis-
mas dividen la ciudad en territorios protegidos y desprotegidos
y se concentran espacialmente en aquellas areas donde residen y
circulan predominantemente las personas incluidas socialmente
(Sozzo, 2009).

Por ultimo, es interesante analizar el tipo de conflictos que
son motivo de intervencién de las cAmaras y guardias urbanas.
En este sentido, se observa la centralidad de los delitos menores
y desordenes, tales como ruidos molestos, consumo de alcohol en
la via publica, peleas callejeras, familiares o vecinales, animales
abandonados o distintos tipos de reclamos por deficiencias en in-
mobiliario urbano y servicios, tales como problemas de suminis-
tro eléctrico, ramas o arboles caidos o basura, entre otros.
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3. Intervenciones sociales mas que prevencién
social y problemas de coordinacién

Por su parte, los municipios también realizan multiples interven-
ciones que inciden sobre las causas estructurales de la conflicti-
vidad violenta. Entre ellas se encuentran programas de inclusién
educativa, de empleo, de deportes, culturales o de prevencién de
adicciones, asi como también equipos territoriales que gestionan
alternativas de solucién a problematicas cuya complejidad no
respeta la organizaciéon y segmentacion estatal, motivo por el cual
no pueden ser abordadas por programas sectoriales.

Pero generalmente ninguna de estas acciones tiene como su
principal objetivo de politica declarado disminuir los niveles de
violencia y delito en la ciudad, por el contrario, sus metas son
culturales, de salud o educativas. Tampoco estas intervenciones
sociales se realizan desde o articulan con el drea de seguridad del
municipio, es decir, son intervenciones que podrian agruparse
dentro de las politicas sociales mas que en el marco de iniciativas
de prevencion social de la violencia.

Sin embargo, los actores politicos locales no suelen reconocer
esta distincion. La tendencia es equiparar la prevencion del delito
con la politica social, lo que trae aparejado fundamentalmente dos
problemas: el primero es lo que se denomina la “criminalizacién
de la politica social” y el segundo es el problema de los propios
limites de la politica social ala hora de incidir en los niveles de de-
lincuencia (Ariza, 2011). En relacion al problema de criminalizar
la politica social, se produce, por un lado, un desdibujamiento de
los objetivos, ubicando a la prevencion del delito como objetivo
prioritario y desplazando a un segundo plano los otros objetivos
de esas intervenciones sociales y, al mismo tiempo, se desvane-
cen los limites de competencias. En referencia al segundo proble-
ma, se destaca que no siempre la introduccién de mejoras socia-
les por medio de politicas de bienestar se traduce en reducciones
de los niveles de delincuencia (Ariza, 2011). De esta manera, los
municipios disponen de multiples intervenciones que pretenden
dar solucién a problematicas clasicas de politicas sociales y la-
borales y, seguramente, terminan impactando favorablemente en
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la prevencidn de la violencia, pero no cuentan por lo general con
intervenciones especificas que intenten incidir sobre las causas
estructurales y que sean disefladas, implementadas y evaluadas
en relacion con un objetivo compartido de politica de seguridad,
como por ejemplo disminuir la reincidencia juvenil. Como dichas
intervenciones no fueron concebidas con un objetivo de seguri-
dad, hay que repensarlas y darles coherencia si se pretende que
impacten sobre los niveles de violencia y de delito.

En este sentido, observados desde la gestién de la seguridad,
este abordaje multidimensional no es mas que una sumatoria de
distintas perspectivas parciales, donde falta construir una inter-
pretacion integral e intersectorial del problema de la prevencién
del delito que las contenga, que les dé una légica general y que las
dote de sentido para la gestion de esa problematica especifica.

Resta entonces, por un lado, que los actores politicos loca-
les tomen conciencia de que es necesario construir una politica
de prevencidn del delito propiamente dicha que supere la actual
fragmentacion de politicas sociales, y, por el otro, lograr la inte-
gralidad e intersectorialidad requerida, que puede ser entendida
como la integracién de diversos sectores, principalmente guber-
namentales, con vistas a la soluciéon de problemas sociales com-
plejos y multicausales (Cunill-Grau, 2014).

Establecida la necesidad de una politica intersectorial de
prevencién social del delito, se requiere entonces la coordina-
cién en tanto mecanismo que permite reducir contradicciones o
redundancias y como medio para avanzar hacia la integralidad,
disponiendo de objetivos especificos compartidos -en este caso,
de prevencion del delito- que le den sentido al esfuerzo de coor-
dinacién (Repetto, 2009).

En sintesis, los municipios argentinos no suelen tener politi-
cas especificas de prevencion de la violencia y asimilan la preven-
cién social con las multiples politicas sociales que llevan a cabo.
La suma de muchos programas sociales no hace a una politica in-
tegral de prevencion social del delito, y la imperiosa necesidad de
construir una requiere superar la fragmentacién de intervenciones
construyendo objetivos compartidos por los distintos operadores
y promoviendo y coordinando intervenciones intersectoriales.
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C. Las capacidades institucionales

Maés alla de la creacién y jerarquizaciéon formal de dependencias
encargadas de los asuntos de seguridad y de las distintas politicas
implementadas por los gobiernos locales en materia de seguri-
dad, en muchos casos, estas dependencias son verdaderas “cas-
caras vacias”. Se observan evidentes dificultades para dotar de
contenido sustantivo a dichas areas, las que no han logrado con-
formarse todavia como una estructura organica con capacidades
institucionales para la formulacién y evaluacién de estrategias y
politicas de seguridad preventiva local.

De esta forma, pareceria que el proceso de creaciéon formal
del area de seguridad local no fue acompafiado por el desarrollo
de las capacidades institucionales necesarias para transformar
ese dependencia en una estructura con sustancia que disefie, for-
mule e implemente politicas a nivel local de prevencién de la vio-
lencia y del delito a partir de su propio cuadro de situaciéon sobre
las principales problematicas locales, y una supervision integral y
eficiente sobre la instituciones policiales y de seguridad que tra-
bajan en la jurisdiccion.

Los estudios sobre capacidad institucional dejan en evidencia
que no hay unanimidad sobre el concepto, y se lo denomina indis-
tintamente como “capacidad institucional, estatal o de gobierno”
(Cardenas, 2010; Moreno Jaimes, 2007; Repetto, 2004; Rey, 2011;
Rosas Huerta, 2008). La definicién mas recurrente puede englo-
barse en la “habilidad para formular e implementar politicas”.

La mayoria de los estudios destacan dos dimensiones de la
capacidad institucional.?® Por un lado, la dimensién administra-
tiva, entendida como los mecanismos internos de la maquinaria
estatal y el conjunto de habilidades técnico-burocraticas del apa-
rato estatal requerido para alcanzar sus objetivos. En este marco,
hay enfoques mas centrados en los recursos -humanos, organiza-
tivos, econdmicos, etc.— y otros en el desempefio y en los resulta-

20. Si bien esta distincién entre dos dimensiones de la capacidad institucional o
estatal estd presente en distintos estudios, la tipologia se ha elaborado siguien-
do fundamentalmente la definicién de ambas dimensiones realizada por Rosas
Huerta (2008) y, en parte, por Repetto (2004).
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dos obtenidos. Por otro lado, la dimensién politica de la capaci-
dad institucional, que puede ser entendida como los “recursos de
poder” y estd asociada a factores como la negociacion o la lucha
de poder propios de la interaccién politica, es decir, la capacidad
estatal en términos relacionales con otros actores.

La situacién de los municipios argentinos en términos de sus
capacidades institucionales en temas de seguridad publica puede
resumirse a partir de dos afirmaciones:

1. Labaja capacidad institucional en su dimension administrativa

En Argentina, los municipios no poseen en general las capacida-

des administrativas ni los recursos necesarios para hacerse cargo

de la prevencién del delito y de la violencia de manera integral

(Sain, 2007), es decir, tienen baja capacidad técnico-burocratica

para alcanzar los objetivos buscados. Hubo cierto aprendizaje lo-

cal “de hecho” con las nuevas formas de intervenir, pero las es-
tructuras que se crearon en muchos casos registran las siguientes
carencias comunes:

¢ No han tenido un funcionariado municipal capacitado o en-
trenado en la gestion de los asuntos de la seguridad publica.
Es comun que no se disponga de cuadros politicos especiali-
zados en estos temas y el area termine a cargo de un “policia
retirado” o, en el mejor de los casos, de un abogado penalis-
ta, como si este fuera una credencial de conocimiento en ese
ambito de politicas. Asimismo, la burocracia que integra esas
dependencias por lo general no cuenta con ningun tipo de es-
pecializacion y podria estar prestando sus labores en un area
social, de salud o educativa.

e No han contado con los recursos necesarios. Los municipios
argentinos histéricamente no han destinado gran porcenta-
je del presupuesto municipal a seguridad, en gran medida
porque se interpretaba como una competencia fundamental-
mente provincial y “mucho no se podia hacer desde el mu-
nicipio”. A medida que los municipios fueron asumiendo ma-
yor protagonismo en este tema, se han ido incrementando,
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especialmente en los ultimos afios, los recursos destinados
a seguridad, pero todavia hay un rezago presupuestario en
funcién del nivel de priorizacion del tema en la agenda local,
en la demanda ciudadana y en el abanico de politicas que po-
tencialmente pueden desarrollarse desde el ambito local de
gobierno a partir de la redefinicién “en la practica” del rol de
los gobiernos locales en la materia.

No han tenido dispositivos encargados de la gestion del co-
nocimiento. A lo sumo, cuentan con informacién policial solo
a requerimiento y ha habido contadas experiencias de en-
cuestas de victimizacion y de uso de otras fuentes de datos
como insumo para la gestion, pero se observan evidentes di-
ficultades para conseguir informacién relativa a la situacién
de seguridad en los municipios. En general, directamente no
existe a nivel municipal una dependencia que disponga del
conocimiento sobre la situacidn del delito y de la violencia a
nivel local para que, a partir de un andlisis de estas proble-
maticas, se elaboren politicas. Tampoco se cuenta con acceso
a bases de datos ni se establecieron dispositivos para buscar
informacion o para sistematizar la producida por los distintos
operadores del sistema de seguridad, lo que imposibilita la
evaluacion y el monitoreo tanto de las intervenciones locales
en la materia como del desempefio de otras agencias, como
por ejemplo la policia provincial. En este contexto de ausencia
de informacién para comprender el problema y como insumo
para sustentar las politicas, no se dispone de una informacién
tan elemental como cudntos delitos registrados por la policia
hubo el afio anterior o el afio en curso, y conseguir ese dato
requiere de dificultosas gestiones. Esto permite observar
que no se han establecido relaciones institucionalizadas con
la policia provincial, por lo que debe apelarse a los vinculos
personales para la obtencién de informacién delictiva, de in-
cidentes y del trabajo policial en la jurisdicciéon del municipio.
Una excepcidn a esta tendencia general y un signo auspicioso
de su posible y paulatina reversion son los distintos observa-
torios de seguridad que se han creado en los tltimos afios en
algunos municipios, revalorizando el rol de la informacion y
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de la evidencia empirica para la elaboracién, implementacién
y evaluacidn de politicas publicas.?

No ha habido integralidad ni planificacién en las interven-
ciones. Muchas veces, la iniciativa municipal se agota con la
demanda a la provincia de efectivos, la colocacién de las ca-
maras que solicitan los foristas y comerciantes y la ilumina-
ciéon de las cuadras que el “olfato” ciudadano considera pe-
ligrosas. Las politicas sociales que pueden incidir sobre las
causas de la conflictividad violenta no estan disefiadas con
objetivos especificos de seguridad, no estan articuladas y es
dificil determinar su incidencia sobre la conflictividad local.
Los dispositivos relacionados con la prevencion situacional
responden a la logica del forista y del proveedor mas que a
un criterio de racionalidad basado en la informacion y en el
analisis.

La construccion de una vision compartida con un objetivo es-
tratégico requiere intervenciones desde distintas areas (mul-
tiagencialidad) y la coordinacién entre las mismas, y eso tiene
tres grandes dificultades. En primer lugar, las de coordinaciéon
de areas o programas con clientelas distintas. Por ejemplo, el
area cuya poblacion objetivo sean los jovenes pobres en con-
flicto con la ley tiene que coordinar con la que tiene como
poblacidn objetivo las demandas de seguridad de los vecinos
de clase media y media alta. Esa coordinacién no se da sin
conflicto, porque implica acordar y articular acciones entre
areas dedicadas a sectores con intereses antagénicos. Un caso
tipico que ilustra la complejidad de gestionar “clientelas con-
tradictorias” es la divisién de competencias realizada en mu-
nicipios argentinos -fundamentalmente en aquellos con una
orientacion “progresista” y sensibilizados con una agenda de
derechos humanos- entre el area de seguridad encargada de
coordinar con la policia y de responder a las demandas ciuda-

Cabe mencionar algunos, como el Observatorio de Seguridad y Violencia de Mo-
rén, el Centro Municipal de Analisis Estratégico del Delito de la Municipalidad
de General Pueyrreddn, el Observatorio de Seguridad Ciudadana de Avellaneda
y el Observatorio de Convivencia y Seguridad de Rosario.
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danas por hechos de inseguridad y la dependencia encargada
de los derechos humanos y de “los apremios”, a la que gene-
ralmente colocan fuera de la estructura de seguridad munici-
pal como si esos asuntos no formaran parte de la agenda de
seguridad local o como si fueran su contracara. La l6gica seria
que la misma dependencia que se encarga de “pedir” a la poli-
ciano puede ser la que la “limite” y la denuncie por apremios.
Una segunda complejidad obedece a que no alcanza con una
vision minimalista de la coordinacién —-que es conocer y tener
en cuenta las actividades de otras areas-, sino que es necesario
construir un trabajo conjunto a partir de una especie de red de
funcionarios publicos que compartan una concepcién del pro-
blema independientemente del area en la que se encuentren.
En tercer lugar estdn las dificultades inherentes a la imple-
mentacion de cualquier politica multiagencial, vinculadas a
las caracteristicas del contexto politico institucional, la diver-
sidad de agencias, el tipo relaciones entre ellas y la institucio-
nalizacion del espacio multiagencial asi como la especificidad
y escala de las politicas implementadas desde el mismo.

¢ Hay gran informalidad y falta de institucionalizacion en la re-
lacién con la policia. La relacién con la policia provincial no se
inscribe en un ambito institucional de articulacién, como po-
drian ser las mesas operativas integradas por autoridades lo-
cales y funcionarios policiales designados en la jurisdiccion del
distrito. Las relaciones no son de articulacién, establecimiento
y control de compromisos, sino de demanda local y respuesta
policial, coyuntural y sustentada en relaciones personales.

2. Baja capacidad institucional en su dimensién politica

En cuanto a la dimensién politica, los municipios tienen baja ca-
pacidad en términos relacionales con otros actores del sector,
como la provincia, la policia o la opinién publica. Los municipios
no cuentan con autonomia institucional y juridica y no poseen
facultades para organizar sus propios sistemas de seguridad y su
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propia policia. Dos afirmaciones ilustran las dificultades munici-
pales para relacionarse con los principales actores del sector:

Se encuentran frente al dilema del “amigo” o del “auditor” en
su relacion con la policia o con la provincia. Los intendentes
no saben bien dénde pararse, qué hacer, cémo posicionarse,
si adoptar una estrategia de “amistad, complicidad, solida-
ridad” o de “control, auditoria y diferenciaciéon”. Frente a la
policia provincial que se despliega en sus distritos, es particu-
larmente evidente el dilema y muchos intendentes plantean
su desconcierto frente a la pregunta sobre qué estrategia es
politicamente mas conveniente.

Dos ejemplos ilustran el dilema “amigo/auditor” entre los
gobiernos locales y la policia, uno mas comutn en municipios
chicos y otro en grandes jurisdicciones. Por ejemplo, un pri-
mer caso bastante comun en los municipios con gran concen-
tracién poblacional y grandes conflictos son los hechos de
abuso policial, y es habitual observar intendentes inquietos
frente a la posibilidad de “ponerse a la policia en contra” si
impulsan la investigacion y reclaman publicamente sobre el
mal desempefio policial. Un segundo ejemplo que ilustra el
dilema sucede en los pequefios municipios, que tampoco sa-
ben claramente qué posicién adoptar cuando designan a un
comisario en su distrito que viene de zonas de gran conflic-
tividad -como podria ser el conurbano bonaerense- con las
“malas practicas” que son habituales en esas “zonas calientes”.
La opinién publica define la agenda de seguridad local y, en
gran medida, los abordajes en la materia. Es evidente la difi-
cultad de los gobiernos locales para posicionarse frente a la
opinién publica ante hechos de gran notoriedad vinculados
con la inseguridad. De esta forma, pareciera que no hay capa-
cidad de definir una agenda propia sino que se “sigue el ritmo
de los hechos y de los vecinos o foristas”. Al mismo tiempo,
pareciera que no tienen la capacidad de interpelar el senti-
do comun contrariando las medidas mas legitimadas social-
mente. Por ejemplo, si se piden cdmaras, se compran cama-
ras, aunque muchos lo hagan sabiendo de su ineficiencia, los
problemas de sus centros de monitoreo y las escasas posibili-
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dades de respuesta inmediata frente a los comparativamente
pocos hechos registrados por la videovigilancia.

Conclusién. La dinimica de los problemas,
las politicas y las capacidades

La actualidad de los municipios argentinos en materia de seguri-
dad puede ser descripta a partir de la brecha existente entre, por
un lado, dos novedades, como las problematicas de seguridad lo-
cal y la emergencia de iniciativas de politicas para su abordaje, y,
por el otro, la herencia en términos de las capacidad instituciona-
les existentes. Es decir, no disponen de las habilidades requeridas
para formular e implementar las nuevas politicas y enfrentar asi
las problematicas.

La novedad de las problematicas esta dada por la emergencia
de la inseguridad como principal prioridad, la imputacién social
de responsabilidad a los gobiernos locales y los altos niveles de
victimizacién y de percepcién de inseguridad, ambas dimensio-
nes —objetiva y subjetiva- en aumento en los ultimos afos.

Lainnovacién en términos de politicas se observa en el nuevo
rol que asumen los gobiernos locales, sus nuevas areas y la multi-
plicidad de iniciativas, fundamentalmente situacionales-ambien-
tales —guardias urbanas, cAmaras, iluminacién- que inciden pri-
mordialmente sobre conflictividades menores y con problemas
de coordinacioén e integralidad.

Las deficiencias en términos de capacidades se observan tan-
to en las carencias de las habilidades técnico-burocraticas reque-
ridas para llevar a cabo esta nueva empresa como en su incapaci-
dad en términos relacionales con otros actores centrales en esta
politica sectorial. Sin embargo, generalmente suelen visualizarse
Unicamente las carencias municipales en seguridad en términos
presupuestarios, de recursos humanos o de falta de informacién
disponible, por lo que es hora de problematizar la dimensién po-
litica de las capacidades institucionales, ya que es el rasgo pecu-
liar de este sector de politicas.
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En otras areas, los municipios también tienen problemas si-
milares en sus capacidades técnico-burocraticas, aunque en segu-
ridad esto se vea potenciado y sea mas ostensible. Sin embargo, lo
que no existe en otros sectores de politicas son dilemas tan pro-
fundos como los que enfrentan los municipios en la actualidad
a la hora de vincularse con los actores tradicionales del sector
seguridad. Basta observar el nivel de incertidumbre de las auto-
ridades locales a la hora de decidir el dilema del “amigo/auditor”
para relacionarse con la policia provincial para comprender que
es de una complejidad mayor que la capacitacién de una burocra-
cia poco profesional o el aumento presupuestario.

El principal desafio entonces para saldar la brecha entre las
nuevas problematicas, la necesidad de nuevas politicas y las ca-
pacidades para llevarlas adelante pasa por la redefinicion del lu-
gar y del poder politico de los gobiernos locales en materia de
seguridad para que puedan vincularse con los actores centrales
del sector seguridad con autonomia y capacidad decisoria, y asi
coordinar con la provincia y controlar y hasta conducir sus pro-
pias policias sin que les genere titubeos la denuncia de un caso de
abuso o no puedan vetar la designacion de un cuadro policial en
su distrito.
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LA MUNICIPALIZACION POLICIAL
EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES!

Marcelo Fabian Sain

1. Nuevas problematicas locales

Durante las dos ultimas décadas, en la provincia de Buenos Ai-
res, y particularmente en el Gran Buenos Aires y en las grandes
ciudades del interior de esa provincia, se produjo un significativo
aumento de los delitos y, como consecuencia de ello, se dio un
notable crecimiento del sentimiento social de “inseguridad”.
Desde una perspectiva estructural, el aumento y la expansién
de la criminalidad parecen haber respondido de manera directa e
indirecta a dos cuestiones fundamentales. Por un lado, a los ace-
lerados procesos de desigualaciéon y marginalizaciéon de amplios

1. El 10 de abril de 2012, el autor de este articulo, en su caracter de diputado de
la provincia de Buenos Aires (Bloque Frente Nuevo Encuentro), presenté el pro-
yecto de ley “Policias Municipales de la provincia de Buenos Aires” (Expediente
D-596/12-13). En él se proponia la creacion de policias municipales para distri-
tos de mas de cien mil habitantes que adhirieran a la norma. Se trataba de “nue-
vas policias”, es decir, diferentes e independientes de la Policia de la Provincia de
Buenos Aires, y que dependiesen funcional y organicamente de los municipios
de referencia, con conduccioén civil, control externo y formacién y capacitacién
por destrezas. El presente articulo es un extracto de los fundamentos del men-
cionado proyecto de ley.

73



estratos bajos y medio bajos en las grandes urbes, lo que en el
ambito bonaerense adquirié una significativa manifestacion. Y,
por el otro lado, a las deficiencias institucionales del sistema de
seguridad publica y, en particular, aquellas derivadas de los ana-
cronismos y carencias organizacionales y funcionales de la Poli-
cia de la Provincia de Buenos Aires, asi como de la significativa
expansion de las practicas corruptivas reproducidas en su seno.

Desde el comienzo de la década de 1990, el incremento de los
delitos contra la propiedad observado en la provincia de Buenos
Aires, y particularmente en el Gran Buenos Aires, fue coincidente
con la profundizacién del deterioro social general, y su reducciéon
observada a partir de 2003-2004 se produce en un contexto de
mejoramiento de la situacién socioeconémica general.

La relacién entre las condiciones sociales altamente paupe-
rizadas y el incremento delictivo en las grandes urbes constituye
una cuestién intrincada, sin embargo, al igual que lo observado
en la mayoria de las grandes urbes de Latinoamérica, en el ambito
bonaerense los delitos se incrementaron al compas del deterioro
de las condiciones sociales y, en particular, del aumento de la alta
marginalidad urbana. A su vez, la caida de los niveles delictivos en
el plano provincial desde 2004, en particular de los delitos contra
la propiedad, coincidi6é con la mejora en las condiciones sociales
de los sectores sumidos en la pobreza y en la indigencia, en un
contexto general signado por la recuperaciéon econémica del pais
y la caida de los indices de desocupacién y subocupacién durante
esos afios, todo lo cual parece confirmar esa relacién general.

Por su parte, en todo ese tiempo, la capacidad de abordaje
y tratamiento de la problematica criminal por parte del sistema
institucional de seguridad publica ha sido insuficiente, parcial y
defectuosa, lo que no solo se ha apreciado en la institucionalidad
judicial, sino principalmente en la policial. La Policia de la Pro-
vincia de Buenos Aires ha constituido una institucién deficiente
a la hora de desarrollar estrategias integrales de control del de-
lito en el escenario bonaerense, y ello ha derivado del profundo
anacronismo y desactualizacién organica, funcional y doctrinal
que pesa sobre ella, lo que en gran medida ha favorecido, a su
vez, la reproduccidn institucional de practicas policiales alejadas
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de la legalidad y el mantenimiento de un sistema de regulaciéon
directa e indirecta de ciertas actividades delictivas por parte de
algunos integrantes o grupos componentes del propio sistema
policial bonaerense.

Si bien en la actualidad los niveles y la envergadura de los
delitos violentos —asaltos a mano armada, lesiones y homicidios
en ocasion de robo- son menores a los existentes a comienzos de
la década de 2000, en particular a los altos indices registrados
en el afio 2002 -que fueron los mas elevados de ese periodo-,
ha aumentado considerablemente la sensacion de inseguridad. Y
ello ocurri6 en medio de un contexto signado por una creciente
escandalizacion mediatica de ciertos delitos predatorios y homi-
cidios, en particular de aquellos que han victimizado a personas
de los sectores altos y medio altos. Existe un abordaje interpre-
tativo y valorativo de los grandes medios de comunicacién ma-
sivos, fundamentalmente de la prensa televisiva, que ponderan
la problematica del delito y la seguridad de una manera exacer-
bada, repetitiva y siguiendo un tono sensacionalista asentado en
la anécdota y cargado de una espectacularidad y un dramatismo
inusitados. Ello contribuye a producir y reproducir un determi-
nado marco de referencia simbélica centrado en un solo mensaje:
toda la sociedad se halla insegura y es vulnerable a cualquier tipo
de delito violento, aun aquellas personas y sectores que objetiva-
mente tienen una baja probabilidad de ser victimizados por este
tipo de eventos.?

Este conjunto de procesos generales ha transformado tam-
bién la situacién de la seguridad publica local en la provincia de
Buenos Aires. En los ambitos vecinales y barriales se manifies-
ta un tipo de conflictividad especifica que, en su expresiéon mas
lesiva y socialmente mas gravosa, gira en torno a la problemati-
ca delictiva tradicional y violenta, tales como los homicidios, los
asaltos a mano armada, los robos y hurtos de propiedades y auto-

2. Se ha analizado este conjunto de aspectos en: Sain, M. F, (2012) “La criminali-
dad comun y organizada en la provincia de Buenos Aires” en Cuadernos de Segu-
ridad. Nimero 15. Instituto Nacional de Estudios Estratégicos de la Seguridad
(INEES), Ministerio de Seguridad.
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motores, las lesiones y muertes provocadas en rifias, los eventua-
les delitos contra la integridad sexual, etcétera.

Asimismo, existe una serie de conflictos sociales menores
derivados de ciertas modalidades de delitos leves, des6rdenes y
faltas que alteran significativamente la situacién local de la segu-
ridad y que no se inscriben en la delincuencia comun violenta. La
vida cotidiana en los espacios locales esta basicamente signada
y determinada por estos incidentes en forma mucho mas signi-
ficativa que por la alta criminalidad. En ciertos vecindarios, a las
personas les preocupa mas ser victimas de hurtos o robos meno-
res que de un secuestro extorsivo. En ese ambito, a los vecinos
les pueden perturbar los desérdenes o disturbios provocados por
un conjunto de jovenes durante la madrugada, pero quizas no les
preocupa con la misma intensidad ser asaltado por “piratas del
asfalto” cuando conducen su vehiculo. Al comerciante del centro
urbano lo altera el comercio ilegal llevado a cabo por personas
desocupadas que ponen un toldito frente a su local para vender
las mismas cosas que él, y que luego de una discusién acalorada
la cuestion se dirime en medio de una rifia, pero no se siente pa-
sible de ser asaltado por un grupo comando como el que roba ca-
miones blindados de traslado de caudales o entidades bancarias.
El joven que vuelve durante la madrugada de bailar en un local
nocturno esta temeroso de no cruzarse con una bandita de mu-
chachotes que le roben su teléfono celular o el calzado y de que lo
agredan fisicamente, pero no imagina ser objeto de un ajuste de
cuentas del crimen organizado.

En este contexto, las crecientes demandas sociales en favor
de proteccion se han ido canalizando, antes que nada, frente a las
autoridades politicas mas préoximas a la poblacion, es decir, frente
a los gobiernos municipales. En general, los reclamos colectivos,
las manifestaciones de protesta y, en ciertos casos, las numerosas
puebladas que en los dltimos tiempos se vivieron en los diferen-
tes dmbitos locales de la provincia de Buenos Aires constituyeron
expresiones de reproche y desaprobacion contra la inaccién poli-
cial o politica ante los recurrentes desérdenes no controlados ni
resueltos o ante las modalidades delictivas a veces regenteadas
por la propia fuerza policial. En ciertas ocasiones, a las autorida-
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des municipales también se les reclamé con vehemencia que se
encargaran de la cuestion de la seguridad o intercedieran ante los
gobiernos nacional o provincial o ante la policia local para afron-
tar el tema.

2. Deficiencias institucionales
2.1. Municipios

Los municipios de la provincia de Buenos Aires en general no
cuentan con las destrezas, los mecanismos y los recursos insti-
tucionales para atender la necesaria prevencién y conjuracion de
los hechos delictivos ni para gestionar integralmente los conflic-
tos y los desordenes que tienen una relevancia enorme en el pla-
no local. Ello ha ido deteriorando sensiblemente el vinculo arti-
culado entre la sociedad y el poder politico municipal. Asimismo,
la permanente desatencidn oficial a las conflictividades locales y
la creciente demanda social de proteccién han contribuido al de-
terioro de la vida colectiva -fundamentalmente en los sectores
populares- y han generado una significativa insatisfaccion y des-
confianza hacia las autoridades politicas locales.

Los municipios bonaerenses no poseen facultades ni recur-
sos financieros para organizar sus propios sistemas de seguridad
y su propia policia a los fines de desenvolver de manera integral
las tareas de seguridad preventiva dentro de su territorio. Tam-
poco poseen en general un funcionariado municipal capacitado
o entrenado en la gestion de los asuntos de seguridad ni han con-
formado dependencias técnicas especializadas u observatorios
focalizados en la identificacién apropiada de las problematicas de
seguridad que requieren de algun tipo de intervencién local o en
el desarrollo de labores de prevencién social de la violencia y del
delito y, menos atn, en la coordinacidn de tareas preventivas con
las dependencias y cuerpos policiales que actiian en la esfera local.

Ante la crisis de seguridad local y las demandas colectivas
articuladas en torno a ella, las mayoria de los municipios bo-
naerenses han emprendido esfuerzos institucionales, formales e
informales, de manera conjunta con la policia local y/o con las
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autoridades provinciales y nacionales del ramo, en funcién de op-
timizar el servicio de proteccion ciudadana, resolver los conflic-
tos que vulneran la tranquilidad lugareia, prevenir incidentes de-
lictivos y garantizar niveles mas aceptables de seguridad vecinal.
No obstante, no cuentan con el manejo institucional del sistema
policial ni con los recursos humanos, soporte financiero o medios
institucionales especializados para abordar y dar cuenta en for-
ma apropiada de los asuntos de la seguridad en el plano local.

Durante los ultimos afios, han sido incipientes las iniciativas y
programas de muchos municipios destinados a conformar areas
especializadas en temas de seguridad, montar y poner en funcio-
namiento sistemas de vigilancia y monitoreo del espacio publico,
desarrollar labores coordinadas de policiamiento, supervisar el
desempefio policial, conformar instancias de resolucién inmedia-
ta de conflictos, llevar a cabo planes de prevencién social de vio-
lencias y fortalecer sistemas de alertas y denuncias, entre otros
emprendimientos en la materia. Sin embargo, esa no ha sido la
tendencia general en la provincia y solo en algunos casos dicho
esfuerzo ha contado con el necesario respaldo técnico y material
del gobierno provincial, a lo que se le ha anadido un sistematico
rechazo de los cuerpos policiales a toda iniciativa de descentrali-
zacion institucional o funcional en el plano local.

2.2. Policia

Del lado policial priman, desde hace unos afios, tendencias ins-
titucionales que han favorecido el deterioro de la seguridad pu-
blica local. Pese a la conformacién relativamente reciente de ser-
vicios policiales de caracter comunal y distrital, estos dependen
organica y funcionalmente del gobierno provincial y en general
la Policia de la Provincia de Buenos Aires no ha estructurado uni-
dades o grupos abocados al desenvolvimiento de modalidades de
policiamiento preventivo o de proximidad tendientes a la imple-
mentacion de estrategias focalizadas de prevencion del delito y
de conflictos locales, sobre la base de una fluida interconexion
entre la propia policia, el gobierno local y la comunidad. Al con-
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trario, salvo casos muy acotados, el vinculo entre la policia, el go-
bierno local y la comunidad ha estado signado por la externalidad
y la fragmentacion institucional.

Asimismo, los servicios policiales locales atienden habitual-
mente las demandas comunitarias por desérdenes y eventos de-
lictivos menores que ocurren en el plano local con los mismos
recursos y métodos con los que han venido enfrentando a la alta
criminalidad violenta. Las formas imperantes en el accionar poli-
cial han girado histéricamente en torno a tacticas de intervencion
asentadas basicamente en la reaccién armada ante situaciones o
hechos delictivos ya consumados o en desarrollo, descartando de
antemano alternativas basadas en modalidades proactivas de la-
bor conjunta con las poblaciones locales.

Ademas, estas formas de intervencién policial no son gene-
ralmente decididas, conducidas, desarrolladas ni controladas en
forma descentralizada por las unidades y dependencias del lugar,
sino por los mandos centrales de la fuerza que corrientemente
despachan sus asuntos desde la capital provincial, lo que ha im-
pedido llevar a cabo labores preventivas focalizadas y adecuadas
al conjunto de problematicas especificas dadas en cada dmbito
local de la provincia de Buenos Aires. Esto, ademas, se ha visto
reforzado por la tradicional impronta organizativa altamente mi-
litarizada que pesa sobre esta policia, su légica de fuerza esta-
tal al servicio del poder politico de turno y su constitucién como
institucion cerrada y poco permeable a las vinculaciones con la
ciudadania.

En este contexto, la Policia de la Provincia de Buenos Aires
no ha sido propensa a considerar que la interaccién con la ciuda-
dania y su intervencién cooperativa en la labor policial frente al
delito puedan constituir instancias posibles para la elaboracion
e implementacion de estrategias eficaces de prevencion de deli-
tos y conflictos. No solamente se rechaz6 desde el ambito poli-
cial la posibilidad de que los ciudadanos pudiesen identificar la
naturaleza y la envergadura de los problemas y situaciones de
violencia y la criminalidad existente en la esfera de su vecindad,
sino que, ademas, se posicion6 a la misma policia como la Unica
institucion capaz de registrar y de accionar sobre esos problemas
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y situaciones. En este sentido, la policia provincial le adjudicé a la
ciudadania un papel esencialmente pasivo e inerte en materia de
seguridad, todo lo cual redundé en un paulatino y creciente dete-
rioro de la situacién de seguridad publica en los &mbitos locales
de la provincia.

Entretanto, en la Policia de la Provincia de Buenos Aires todo
pasa por el centro o, mejor dicho, por su cipula. O casi todo. El in-
justificado centralismo organizacional no responde a la sistemati-
ca atencion que esa cipula le presta a los asuntos de la seguridad
publica que se desarrollan en el ambito local, o ala avidez con que
intenta prevenir y conjurar los delitos cometidos en ese ambito.
Al alto comisariato bonaerense anclado en la capital provincial
no le interesan los hechos delictivos acontecidos en el extenso
territorio provincial ni le preocupa el desempeiio o la situacion
institucional de las diferentes unidades operacionales ni del per-
sonal que integra el sistema policial que dirige desde lejos, solo
le importa no perder el control indirecto de la “calle”, de donde
se obtienen los fondos provenientes de las actividades criminales
y/o irregulares protegidas por la propia policia. Sin dejar de tener
en cuenta la pronunciada ignorancia que ese comisariato exhibe
respecto de las nuevas formas de gestién de organizaciones com-
plejas, es evidente que la Unica razén que mantiene incélume el
centralismo organizacional de la policia provincial es el cuantioso
botin que sube en direccidén al centro, lo que convierte a los altos
mandos policiales en unitarios acérrimos que rechazan cualquier
atisbo de descentralizacién organizacional con el argumento de
conjurar un ataque artero a la policia y a la seguridad publica.

A ello se aflade que el sistema policial bonaerense esta ins-
titucionalmente colapsado. Los recursos humanos, operativos
e infraestructurales que la Policia de la Provincia de Buenos Ai-
res destina efectivamente a la prevencion, conjuraciéon e inves-
tigacion de los delitos son exiguos. Desde hace mucho tiempo, el
grueso de la dotacidn del personal de la institucién esta abocado
al desarrollo de labores administrativas y de apoyo en el ambi-
to del Ministerio de Justicia y Seguridad y de la jefatura policial.
Otra parte significativa de esa dotacion estd dedicada a custodiar
a funcionarios, jueces y otros notables, a cuidar establecimientos
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e instalaciones, a atender diligencias administrativas de la justi-
cia -notificaciones y otras medidas que encubren las deficiencias
gerenciales de la “nobleza” judicial bonaerense-, a custodiar per-
sonas detenidas en sedes policiales y trasladarlas diariamente
a tribunales y defensorias. Todas estas labores no policiales de-
mandan la mayoria de los medios operacionales, infraestructura-
les, logisticos y, por ende, presupuestarios. Solo un poco mas de
un cuarto del personal y del esfuerzo institucional policial esta
consagrado a desarrollar acciones de patrullamiento y vigilancia
preventiva, mantenimiento del orden publico e investigacién cri-
minal. Eso significa que la “lucha contra el delito” es un mito insti-
tucional que encubre este conjunto de desatinos organizacionales
resultantes de los histdricos usos politicos y judiciales que se hizo
de la policia provincial, y de la antigua concepcién que considera
que la policia es una institucién polirubro que esta para atender
las necesidades y deficiencias organizacionales y funcionales de
otras instancias administrativas y de otros poderes publicos.

Este dislate institucional nunca fue observado ni abordado
por la politica y los gobiernos bonaerenses porque, en verdad, la
policia provincial, aun asf, cumple con todo aquello que la consti-
tuye en una institucion eficiente: disciplinar punitivamente a los
sectores urbanos altamente marginalizados para los cuales no
hay politicas sociales de inclusion, controlar el delito mediante
su regulacion, desarrollando un conjunto de acciones tendientes
a ejercer la salvaguarda y proteccion de ciertas actividades delic-
tivas altamente rentables, y autofinanciarse ilegalmente a través
de la obtencién de fondos provenientes de actividades criminales
protegidas. Al mismo tiempo, atiende y resuelve una enorme can-
tidad de atritos y conflictos sociales que deberian ser objeto de
abordaje de otras areas del Estado diferentes de la policia.

Por todas estas razones, los gobiernos locales de la provincia
de Buenos Aires y sus comunidades no cuentan con un instru-
mento indispensable para gestionar de una forma eficaz y demo-
cratica a la seguridad publica: la policia. Eso ha hecho que, desde
hace un tiempo, algunos intendentes bonaerenses hayan comen-
zado a reclamar la direccién organica y funcional de los servicios
policiales preventivos en sus jurisdicciones. En gran medida,
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perciben que la policia actual esta atravesada por las menciona-
das deficiencias organizacionales y de funcionamiento, a las que
observan como insuperables en este contexto institucional. Pero
también vislumbran que una significativa parte de sus integran-
tes esta mas preocupada por proteger negocios espurios y repro-
ducir circuitos ilegales de recaudacién de fondos provenientes de
los delitos regulados policialmente que por garantizar una labor
proba en materia de seguridad ciudadana. Estos desmadres ins-
titucionales explotan sin atenuantes ante los gobiernos locales,
y sus comunidades le reclaman justificadamente a la dirigencia
local que ponga un coto a estos desatinos y asuma responsabili-
dades directas en la gestién de la seguridad.

3. Fortalecimiento del gobierno local de la seguridad piblica

En la provincia de Buenos Aires resulta indispensable la confor-
macion de un dispositivo integral de gestién municipal de la se-
guridad, bajo la conduccién politica del intendente y con la parti-
cipacién y control directo de los vecinos.

En un contexto democratico, la seguridad publica local debe
asentarse y desenvolverse en el marco de una labor conjunta lle-
vada a cabo entre el gobierno municipal, las diferentes instancias
de organizacién barrial, vecinal y municipal y la policia, apun-
tando a mejorar la calidad de vida de la poblaciéon mediante la
resolucion de problemas y conflictos sociales que contribuyen o
favorecen el aumento de la violencia y la criminalidad en la esfera
local. Eso requiere de un proceso de descentralizacién y fortale-
cimiento de la gobernabilidad local de la seguridad publica que
apunte a la conformacién de un consorcio institucional de gestién
de la misma constituido por el gobierno municipal, la comunidad
y el sistema policial.

El hecho de que los municipios sean recipiendarios de las de-
mandas sociales inmediatas a favor de un mayor activismo local
en la gestion de los asuntos de la seguridad publica y, al mismo
tiempo, no cuenten con los mecanismos normativos e institu-
cionales adecuados ni con los recursos humanos capacitados

82 LA MUNICIPALIZACION POLICIAL EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES



para tal emprendimiento impone la necesidad de llevar a cabo
un proceso de apropiacion de facultades —en el sentido de asun-
cion de responsabilidades- y de generacion de capacidades de
gestion en materia de seguridad publica local y de direccion de
los diferentes actores e instancias que intervienen o inciden en
la situacion de la seguridad publica local. Las autoridades munici-
pales precisan abordar paulatinamente los temas de la seguridad
publica local y, en su marco, deben comenzar a intervenir en el go-
bierno del sistema de seguridad local, inclusive de su policia. Para
eso, es imprescindible la conformacién y/o el fortalecimiento -con
la colaboracidn y asistencia técnica de los organismos y agencias
especializadas de los gobiernos provinciales o del Estado nacio-
nal- de una dependencia especializada de la administracién muni-
cipal -con rango de secretaria, subsecretaria o direccién, segtn las
condiciones institucionales locales- especificamente abocada a la
gestion de los asuntos de la seguridad publica local, en cuyo marco
se regulen y se dirijan las actividades preventivas generales, las es-
trategias e iniciativas institucionales formuladas e implementadas
al respecto y el vinculo regular con las policias que desarrollan sus
labores en el &mbito local, o, en su caso, el ejercicio de la conduc-
cién de la policia municipal y la articulacién con las diferentes ins-
tancias de participacion comunitaria en los referidos asuntos.

Por su parte, la vigorizacién del gobierno local en la gestiéon
de la seguridad publica debe ir necesariamente acompafiada por
el fortalecimiento de la participacion de la comunidad en la ges-
tién y en el control de la seguridad publica local, lo que implica
el apuntalamiento y la consolidacion de los foros de participa-
cion comunitaria en la seguridad publica local, como canales y
practicas institucionales articuladas a los efectos de garantizar
laaccion y la intervencion de los actores sociales y comunitarios
—asociaciones, organizaciones no gubernamentales, entidades de
la sociedad civil y agrupamientos vecinales- en la gestion de los
asuntos de la seguridad publica, particularmente, en todo lo ati-
nente a: la identificacién de los problemas locales de seguridad
publica, especialmente aquellos referidos a los conflictos, faltas
y delitos existentes en la jurisdiccidn actuante; la participacion
en la formulacién, implementacion y control de las politicas y
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estrategias de prevencion -social y policial- de la violencia y del
delito desarrolladas por los actores institucionales en el ambito
local; la supervision y control de la legalidad y de la eficiencia del
sistema de seguridad publica y de sus componentes y actores;
y la formulacién de recomendaciones y sugerencias normativas,
politicas y estratégicas a las instancias gubernamentales, parla-
mentarias, policiales y/o sociales relativas a las cuestiones de la
seguridad publica.

Entretanto, el anacronismo institucional del sistema poli-
cial bonaerense, tal como se encuentra estructurado organica y
funcionalmente, es decir, altamente centralista y burocratizado,
asf como la enorme presién social a favor de una mayor incum-
bencia de los gobiernos locales en los asuntos de la seguridad
publica y, particularmente, en la direccién o control de las poli-
cias actuantes en el plano local y la creciente certeza de que las
cuestiones de la seguridad local no son exclusivamente policiales
sino que también deben conllevar un activo compromiso partici-
pativo de la comunidad, favorecen una suerte de desconcentra-
cién y/o descentralizacion del sistema policial en el ambito local.
Dicho proceso tiende a la conformacién de unidades o secciones
policiales especializadas en el policiamiento de proximidad, de-
pendientes funcional y orgdnicamente de las autoridades guber-
namentales locales.

Esta tendencia pondera la necesidad de que los gobiernos
locales conformen, refuercen y consoliden su gobernabilidad so-
bre la seguridad publica y, en especial, la capacidad de gestién
y direccién integral del sistema policial local. También apuntala,
como se dijo, la exigencia de que se dinamice la intervencién de la
comunidad en estos asuntos y se comience a articular una inter-
vencion dinamica entre las diferentes instancias de participacion
comunitaria y la policia local.

4.Lacreacion de policias municipales

La conformacién de policias municipales en los grandes munici-
pios —aquellos que cuentan con mas de cien mil habitantes- de la
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provincia de Buenos Aires constituye una necesidad imperiosa.
De acuerdo al Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivien-
da 2010, en esta provincia solo treinta y cinco partidos superan
esa cantidad de habitantes, es decir, la cuarta parte de los ciento
treinta y cinco partidos existentes en el ambito provincial. Estos
abarcan los veinticuatro partidos del Gran Buenos Aires y los
once mas grandes del interior: La Plata, General Pueyrreddn, Ba-
hia Blanca, Pilar, Escobar, San Nicolas, Tandil, Zarate, Olavarria,
Lujan y Pergamino.? En términos de extension, esos treinta y cin-
co partidos solo representa el 8,9% de la superficie total de la
provincia, pero en cuanto a la poblaciéon, concentra a 12.710.864
habitantes, lo que equivale al 81% del total de la poblacién de la
provincia. La mayoria de los mencionados municipios son de ca-
racter urbano y estan localizados en una tinica area geografica: el
Gran Buenos Aires. Los restantes se ubican predominantemente
en el interior de la provincia y casi todos tienen el doble caracter
de urbano y rural.

Para aproximarse a la dimension de la cuestion planteada,
basta analizar el siguiente cuadro, que presenta de manera desa-
gregada los datos del censo y en el que se observa que siete muni-
cipios tienen mas de medio millén de habitantes, cifras similares
o mayores a la mitad de las provincias argentinas, y que solo seis
municipios —fuera del Gran Buenos Aires- tienen menos de ciento
cincuenta mil habitantes.

3.  El requisito poblacional obedece a que es recomendable la constitucién de
policias municipales con plantillas numéricamente relevantes, para asi evitar
la existencia de una multiplicidad de policias con una gran disparidad en la
cantidad de miembros, en sus capacidades operativas y en la formacién de sus
integrantes.
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Aabsoluta A relativa
Habitantes % Poblacion Superficie % Superficie

Partido s/censo s/ censo . :
2010 sftotpcial.  (km2) s/tot.pcial.
1991 1991 (%)

La Matanza 1.775.816  520.528 41,5 1,37% 323 0,11%
La Plata 654.324 79.955 13,9 4,19% 926 0,30%
Ceneral Pueyrredén ~ 618.989 54.933 9,7 3,96% 1.460 0,47%
Lomas de Zamora 616.279 24.934 4,2 3,94% 89 0,03%
Quilmes 582.943 64.155 12,4 3,73% 125 0,04%
Almirante Brown 552.902 37.346 7.2 3,54% 122 0,04%
Merlo 528.494 58.509 12,4 3,38% 170 0,06%
Lands 459.263 6.181 1,4 2,94% 45 0,01%
Moreno 452.505 72.002 18,9 2,90% 180 0,06%
Florencio Varela 426.005 77.035 22,1 2,73% 190 0,06%
Cral.San Martin 414196 11.089 2,8 2,65% 56 0,02%
Tigre 376.381 75.158 25,0 2,41% 360 0,12%
Avellaneda 342.677 13.697 4,2 2,19% 55 0,02%
Tres de Febrero 340.071 3.604 1,1 2,18% 46 0,01%
Berazategui 324.244 36.331 12,6 2,08% 188 0,06%
Malv. Argentinas 322.375 31.684 10,9 2,06% 63 0,02%
Morén 321.109 11.729 3,8 2,06% 56 0,02%
Bahia Blanca 301.572 16.796 5,9 1,93% 2.300 0,75%
Est. Echeverria 300.959 56.985 23,4 1,93% 120 0,04%
Pilar 299.077 66.614 28,7 1,91% 383 0,12%
San Isidro 292.878 1373 0,5 1,87% 48 0,02%
San Miguel 276.190 23.104 9,1 1,77% 83 0,03%
Vicente Lépez 269.420 -4.662 41,7 1,72% 39 0,01%
José C. Paz 265.981 35.773 15,5 1,70% 50 0,02%
Escobar 213.619 35.464 19,9 1,37% 277 0,09%
Hurlingham 181.241 8.996 52 1,16% 35 0,01%
Ituzaingd 167.824 9.703 6,1 1,07% 38 0,01%
Ezeiza 163.722 44.915 37,8 1,05% 237 0,08%
San Fernando 163.240 12.109 8,0 1,04% 924 0,30%
San Nicolas 145.857 7.990 58 0,93% 680 0,22%
Tandil 123.871 15.762 14,6 0,79% 4.935 1,61%
Zérate 114.269 12.998 12,8 0,73% 1.202 0,39%
Olavarria 111.708 7.747 7.5 0,71% 7.715 2,51%
Lujan 106.273 12.281 13,1 0,68% 800 0,26%
Pergamino 104.590 5.397 5.4 0,67% 2.950 0,96%
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En general, el territorio de los municipios que podrian confor-
mar su policia municipal es acotado, lo que refuerza la necesidad
de contar con un sistema de seguridad especifico que contemple
la realidad local, vinculando la prevencién con la presencia que el
propio municipio realiza mediante diferentes servicios en todo
su territorio, asi como con el ejercicio de las potestades de ha-
bilitacién y control comercial, de construccién y mantenimiento
de espacios publicos y de iluminacién y saneamiento ambiental,
entre otras. Estas, para su adecuado despliegue, requieren de la
interaccién permanente de las autoridades locales con organiza-
ciones y foros de vecinos, comerciantes, padres, etc., que son los
mismos que le demandan al municipio su atencién sobre las pro-
blematicas de la inseguridad.

El crecimiento demografico de los mencionados municipios
es evidente. La variacidon absoluta que media entre los ultimos
censos es positiva en treinta y cuatro de los treinta y cinco muni-
cipios considerados, y mas de la mitad de ellos igualan o superan
la media provincial, lo que permite suponer que este crecimiento
se sostendrd, ya que no se advierte un cambio en los motivos que
lo sustentan y, con ello, solo cabe esperar un aumento en la de-
manda de seguridad a las autoridades locales.

Respecto de la importancia que tiene la apropiacion de facul-
tades en materia de seguridad local preventiva por parte de los
municipios, la eventual conformacién de policias municipales no
implica avanzar sobre la autonomia municipal. Resulta evidente
que si en un determinado municipio no existiera un consenso
politico mayoritario entre las autoridades politicas y/o los legis-
ladores locales que resulte favorable a la conformacién de la po-
licia municipal, no habria adhesién a esa decision y, por ende, no
deberia conformarse en ese distrito. En ese caso, la Policia de la
Provincia de Buenos Aires seria la encargada de seguir prestan-
do el servicio de seguridad preventiva local en la jurisdiccion de
dicho municipio.

En la actualidad, algunos pocos intendentes mantienen una
suerte de conduccion informal y soterrada sobre los servicios po-
liciales provinciales que se prestan en su localidad. Dirigen sus
labores, influencian sus tareas, financian ciertos esfuerzos ope-
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rativos, apadrinan algunos jefes, disponen ascensos y pases de
policias y hasta encubren negocios ilegales y ocultan la evidente
proteccion que la policia le brinda a ciertos negocios criminales
de alta rentabilidad. Estos jefes politicos locales nunca apoya-
ran ningun tipo de iniciativa tendiente a conformar una policia
local que dependa organica y funcionalmente del municipio y ni
siquiera alentarian una iniciativa mas “edulcorada” basada en la
transferencia del mando funcional del servicio policial provincial
en el ambito de sus jurisdicciones. Esto se debe a que cualquier
emprendimiento de estas caracteristicas haria visible una reali-
dad politico-institucional que pretenden mantener oculta, y es
que ellos son en la clandestinidad los verdaderos jefes de esas
policias. Y si el ejercicio de dicha jefatura desembocara en alguna
crisis politica o institucional, deslindarian responsabilidades en
las autoridades provinciales sin contemplacién alguna. Sobran
las experiencias al respecto.

En cambio, aquellos intendentes que repudian este conjunto
de practicas espurias o que, al menos, no simpatizan con ellas, en
la actualidad no cuentan con el instrumento policial como una he-
rramienta estratégica para un abordaje integral de los asuntos de
la seguridad publica local. La mayoria de ellos han desarrollado
destrezas y capacidades institucionales de gestion politica de la
seguridad y pretenden desarrollar politicas integrales y eficien-
tes en la materia. En estos casos, ademas, la relacion que estos
intendentes articulan con la policia provincial es generalmente
conflictiva.

De perpetuarse el estado de situacion actual, se configuraria
un escenario singular en el que los malos gobernantes locales
que hoy tienen un manejo efectivo pero encubierto de la policia
provincial que labora en sus jurisdicciones o, en su defecto, los
gobernantes locales que creen legitimamente que no les corres-
ponde a los municipios la direccién de una policia local vulneran
la posibilidad de que aquellos que desean superar los anacronis-
mos institucionales actuales y apropiarse de la conduccién de
las policias para emprender estrategias integrales en materia de
seguridad local no puedan hacerlo. Se trataria de una suerte de
“contexto extorsivo” que intenta superarse brindando la posibi-
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lidad cierta de que en aquellos municipios en los que exista un
consenso politico mayoritario a favor de la conformacién de una
policia municipal, puedan concretarlo, y que cuenten para ello
con la debida asistencia politica, institucional, técnica y financie-
ra de las autoridades provinciales si fuese necesario.

En este marco, la descentralizacion policial a partir de la con-
formacion de las policias municipales presentaria varias ventajas.
Por un lado, facilitaria una mayor especializacién de las policias
preventivas y de investigacidon -estas, a cargo del sistema poli-
cial provincial y/o judicial- y, por el otro, permitiria una mayor
proximidad, capacidad de respuesta, conocimiento del territorio
y control sobre las problematicas criminales en el plano local. De
esta forma, las policias municipales mejorarian las labores de vi-
gilancia y prevencidon, en contraste con las grandes estructuras
policiales centralizadas que destinan un mayor nimero de per-
sonal a tareas administrativas y burocraticas en detrimento del
trabajo policial operativo. Asimismo, favoreceria el desarrollo lo-
cal de estrategias preventivas integrales, asentadas en el trabajo
y en la intervencidn planificada y conjunta de las areas abocadas
a la prevencién social de la violencia y de las unidades policiales
adecuadas al evento a prevenir o conjurar. También facilitaria la
activa participacién comunitaria y vecinal en las estrategias lo-
cales de seguridad mediante acciones de cogestion y de control.
En suma, fortaleceria la autonomia municipal en la gestién de los
asuntos y problematicas de la seguridad publica local mediante la
conformacidén de un dispositivo social y policial, garantizando la
direccion efectiva y el control inmediato de los gobernantes y de
la sociedad en su conjunto.

5. Nuevas policias de la democracia

Las policias municipales en la provincia de Buenos Aires debe-
rian ser instituciones publicas, armadas, Unicas, especializadas y
profesionales, cuya responsabilidad seria el mantenimiento del
Estado democratico de derecho mediante su intervencién en la
seguridad preventiva local dentro del ambito territorial de la mu-
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nicipalidad en la que actien, excluyendo su competencia en luga-
res sometidos a la jurisdiccion provincial, federal o militar en los
que deberian desempeifiarse las fuerzas de seguridad competen-
tes, sin que ello impida, por otra parte, contar con la colaboraciéon
y asistencia de la institucidn policial local si asi lo requirieran.

En este marco, la ley que pueda crear las policias municipa-
les, por tratarse de instituciones “nuevas”, deberia establecer las
bases juridicas e institucionales de las mismas en todo lo relativo
ala conformacidn organica, los principios basicos de actuacion, la
misién y funcién, los mecanismos de cooperacién y coordinacién
institucional, la direccién y administracion, la organizacion, las
bases profesionales, la formacién y capacitacion, la supervision
y control y el financiamiento.* Este conjunto de aspectos cons-
tituiria sus pardmetros doctrinales, organizativos y funcionales
basicos, y, en ese sentido, resultaria esencial que fuesen comu-
nes a todas aquellas policias municipales que se conformen y se
pongan en funcionamiento en el dmbito provincial, sin que ello
implique menoscabar la autonomia de los municipios para plani-
ficar y administrar las politicas vinculadas a la seguridad publica
preventiva local.

5.1. Misiones y funciones

Si llegaran a conformarse las policias municipales, deberia se-
guirse una concepcién minimalista y precisa donde no solo se es-
tablezca el conjunto de misiones y funciones que desarrollarian,
sino también, con el mismo énfasis, cudles serian las que no po-
drian hacer y quedarian a cargo de las policias provinciales. Ello
no solo debe implicar una estricta delimitacion de la mision y de
las funciones, sino también un claro reparto de las responsabili-
dades funcionales entre las instituciones policiales dependientes
de los distintos niveles de gobierno involucrados en la seguridad

4. Todos estos aspectos estuvieron regulados en el proyecto de ley “Policias Muni-
cipales de la provincia de Buenos Aires” (Expediente D-596/12-13), menciona-
do maés arriba.
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publica, apuntando a evitar superposiciones de labores y/o con-
currencias de tareas operacionales.

Las policias municipales deberian tener como “misidn exclu-
siva” la seguridad preventiva local destinada a la proteccion de las
personas y de los bienes y a la salvaguarda de los espacios publi-
cos, lo que comprende la planificacion, implementacion, coordi-
nacion y/o evaluacion de las actividades y operaciones policiales,
en el nivel estratégico y tactico, orientadas a la prevencién y con-
juracion de la comisién de delitos y/o faltas graves.

Estas policias deberian llevar a cabo un tipo de labor basa-
do en el “policiamiento focalizado”, es decir, una accién policial
preventiva y conjurativa especifica y orientada exclusivamente al
abordaje y control de los delitos y/o faltas graves que se produje-
ran en el ambito local. Ello hace indispensable que las operaciones
y acciones de seguridad preventiva local sean planificadas, imple-
mentadas y evaluadas a partir del cuadro de situacion estratégico
y tactico acerca de las problematicas delictivas y de faltas graves
elaborado por el dispositivo policial municipal. Con esto se deja-
ria atras uno de los defectos institucionales mas elocuentes de las
policias tradicionales, y es que se asientan en la consideracion de
que la institucion policial constituye un recurso de gobierno que
estd para atender cualquier tipo de emergencia, situacién criti-
ca o labor institucional que el propio Estado no puede abordar
o resolver, dando lugar con ello a una sobrecarga de demandas
institucionales y sociales imposibles de cumplir por parte de esta
agencia. Ademas, ello impide que la policia se aboque a aquello
que hace a su razén de ser institucional: el control de la crimina-
lidad. El alongamiento funcional al que ha sido sometida la insti-
tucion policial provincial ha deteriorado el cumplimiento de estas
labores y ha diluido la necesaria profesionalizacidn institucional
en la prevencién y conjuracion de los delitos. Por lo tanto, colocar
esta mision institucional como el eje funcional estructurante de la
organizacion y de la labor de las policias municipales bonaeren-
ses apunta a superar estas deficiencias y conformar instituciones
estatales altamente profesionalizadas en el control preventivo y
conjurativo de los delitos.
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Esa es la razon por la que no deberia quedar al arbitrio de
los municipios el establecimiento de nuevas misiones, funciones
y/o tareas que no se delimiten a la seguridad preventiva local.
Para apuntalar esta suerte de “minimizacién funcional”, deberia
establecerse con claridad el conjunto de funciones y labores que
no podrian ser desarrolladas por las policias municipales. De esta
manera, las funciones de mantenimiento del orden publico me-
diante el uso de servicios policiales de control de grandes mani-
festaciones, de operaciones especiales, de investigacién criminal
en cualquiera de sus modalidades y de seguridad compleja orien-
tada a la conjuracion del accionar de organizaciones criminales
complejas deberian quedar a cargo de las policias provinciales
dependientes tanto del poder administrativo como de las autori-
dades judiciales encargadas de la persecucién penal.

Asimismo, estas policias tampoco deberian llevar a cabo la-
bores administrativas o policiales ajenas a las actividades propias
de la seguridad preventiva local, como practicar notificaciones o
diligencias judiciales y/o actividades administrativas de la justi-
cia, cumplir custodias de personas detenidas y/o diligencias o ac-
tividades de tipo penitenciarias, custodiar edificios publicos y/o
funcionarios o dignatarios, desarrollar labores de seguridad vial
y/o direccién o gestion del transito o realizar labores propias de
la defensa civil.

No seria razonable ni auspicioso institucionalmente que el
Estado provincial transfiriera las competencias, funciones y ser-
vicios policiales de seguridad preventiva a los municipios, y que
algin intendente con escasas destrezas en la materia o autori-
dades judiciales desinteresadas por la seguridad dilapiden una
parte sustantiva de los recursos humanos y operacionales de la
policia local en el desarrollo de labores ajenas a la seguridad pre-
ventiva, replicando a nivel local las deformaciones propias de las
policias tradicionales. En suma, las policias municipales deberian
ser instituciones profesionalizadas en el control preventivo y
conjurativo de los delitos y faltas graves, abocandose exclusiva-
mente a ese fin.

Por su parte, derivado de esto, los principios basicos de ac-
tuacidén de las policias municipales deberian ser comunes y apli-
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cables a cualquier tipo de organizacién o servicio policial ins-
cripto en una “concepcion democratica de la policia”. Esos ejes
institucionales fundamentales deberian ser los siguientes:

1.

La conformacién de la “policia de la democracia” como una
instancia protectora fundamental del libre ejercicio de los
derechos y libertades de las personas y, en ese sentido, pro-
ductora de seguridad publica sobre la base de la proteccién
y defensa estricta y permanente de los derechos humanos, la
convivencia ciudadana y la erradicacion de la violencia.

La desmilitarizacién organizativa y funcional de la policia en
miras de la conformacién de instituciones civiles prestadoras
de un servicio de proteccién ciudadana frente al delito y fren-
te a eventos violentos que lesionan la libertad y los derechos
de las personas.

La absoluta sujecion policial al ordenamiento legal y norma-
tivo democratico, y, en ese marco, la subordinacién policial
a las autoridades gubernamentales responsables de la di-
reccion de los asuntos de la seguridad publica, siempre en el
marco de aquel ordenamiento legal y normativo.

La desarticulacién de toda forma de influencia o manipula-
cion politica o de direccidn extra-institucional o informal so-
bre la policia de parte de las autoridades gubernamentales,
parlamentarias, judiciales o locales, o, en su defecto, de parte
de sectores politicos partidarios o de sectores sociales, y la
prescindencia politico-sectorial de la institucién policial.

La minimizacion funcional de la policia proyectando la pro-
blematica delictiva como su eje estructurante, esto es, hacien-
do que la organizacidén y el funcionamiento policial se cons-
truyan sobre la base de la prevencién y conjuracién de las
problematicas criminales.

La transparencia organizacional y funcional y la rendicion de
cuentas como ejes estructurantes del control y supervision
administrativos, jurisdiccionales, parlamentarios y sociales
de la policia en tanto institucion publica.
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5.2. Organizaciény conduccién policial

En las policias tradicionales, las labores atinentes a la direcciéon
superior y a la administracion general son ejercidas integralmen-
te por el mando superior de dichas instituciones con un grado
bajisimo de diferenciacién organizacional, y dado que en estas
instituciones lo mas importante es su cipula y no su sistema ope-
racional, se favorece la masiva concentracion de policias en el de-
sarrollo de tareas administrativas y de apoyo en detrimento de
las actividades operacionales. Es evidente la necesidad de inver-
tir este criterio, dejando la direccidn estratégica y superior y la
administracién general en manos de personal no policial, concre-
tamente, a cargo de funcionarios electos o designados por estos.

En funcién de evitar esos defectos organizacionales, la crea-
cion de las policias municipales deberia basarse en una clara di-
ferenciacion funcional entre las labores basicas de conduccién
superior —-que comprende la direccién superior y la administra-
cién general- y las labores operacionales propias del policia-
miento preventivo, concretamente destinadas a la implementa-
cion del conjunto de estrategias de control del delito, decididas,
formuladas y ordenadas por las autoridades gubernamentales
del sector y/o por la conduccién superior de la propia institu-
cion policial. Ademas, sobre la base de esa diferenciacion funcio-
nal, deberia imponerse una de caracter organizacional mediante
la conformacién de dos dispositivos especializados y especifica-
mente abocados al desarrollo de aquellas labores basicas, o sea,
a las funciones de gestién directiva superior y a las operaciona-
les de la policia.

La administracién general de la policia municipal deberia
comprender la gestién administrativa, la direccién de los re-
cursos humanos, la gestion econémica, contable y financiera, la
gestion presupuestaria, la gerencia patrimonial e infraestructu-
ral, la asistencia y asesoramiento juridico-legal y las relaciones
institucionales. Este conjunto de tareas deberian ser llevadas a
cabo a través de la administracion centralizada del municipio de
pertenencia y, por lo tanto, tendrian que ser desarrolladas por
personal de apoyo perteneciente a la dotaciéon de la administra-
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cion centralizada de dicho municipio. El personal policial de las
policias locales no podria desarrollar este conjunto de labores
propias de la administracién general de la institucién de perte-
nencia ni ninguna otra labor ajena o distinta de las labores de
caracter policial. Asimismo, a los efectos de garantizar que esta
prohibicidn sea efectiva, el desarrollo de las tareas de gestion y/o
asistencia administrativa, juridica e institucional de las unidades
operacionales deberia contar con dependencias administrativas
integradas con personal de apoyo, cuya dimensién y envergadura
dependerian de sus necesidades funcionales.

Por su parte, la direccién superior de la policia municipal es-
taria directamente referida a la conduccién operacional de la mis-
ma en todo lo atinente a la seguridad preventiva local, y deberia
comprender la formulacion, el establecimiento y la supervision
del cumplimiento de los parametros generales y protocolos re-
glamentarios relativos a la planificacién, coordinacién y evalua-
cion de las estrategias y acciones institucionales en materia de
seguridad preventiva local, todo ello mediante el ejercicio de la
direccién organica y la direccién funcional. La direcciéon organi-
ca de la policia municipal deberia abarcar el disefio, elaboracion,
formulacién, supervision, evaluaciéon y/o actualizacién de los
protocolos y procedimientos generales en materia de andlisis cri-
minal preventivo, de operaciones policiales y de logistica policial,
como ser: la estructura operacional y 1a composicién y el desplie-
gue de las dependencias y unidades componentes de aquella, la
formacion y capacitacion policial, la estructura y el despliegue del
personal policial, el sistema logistico e infraestructural policial y
las relaciones institucionales de caracter técnico-policial. Por su
parte, la direccién funcional deberia comprender la planificacidn,
direccidn, coordinacion, ejecucion, supervision y evaluacion de
las operaciones y acciones policiales de seguridad preventiva lo-
cal. Por ultimo, la autoridad superior deberia ser el intendente
municipal, quien tendria a su cargo la direccién superior y la ad-
ministracién general de la misma.
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5.3. Régimen profesional

El régimen profesional de las policias municipales deberia es-
tructurarse sobre la base de parametros adecuados a las nuevas
modalidades de organizacion y funcionamiento policial mencio-
nadas anteriormente. En ese marco, su personal policial deberia
revistar en un escalafén inico que contara con los agrupamientos
y/o especialidades establecidos en la norma organica de la ins-
titucion. Asi, habria una carrera profesional tinica basada en el
principio de profesionalizaciéon especializada mediante el cual la
carrera deberia desarrollarse dentro de los agrupamientos y/o
especialidades establecidos por la reglamentacion, evitando los
cambios entre agrupamiento y/o especialidad, el que, de darse,
seria excepcional.

Por su parte, el personal policial deberia organizarse en una
“categoria unica de oficiales”, estructurada sobre la base de un
sistema jerarquico integrado por pocos grados jerarquicos. Para
el desempefio de las labores policiales basicas, resulta fundamen-
tal que cuenten con las destrezas y capacidades profesionales ne-
cesarias para el desarrollo de las actividades correspondientes a
cada grado jerarquico y/o especialidad. La tradicional distincién
entre oficialidad y suboficialidad se asienta en la primacia de la
antigiiedad como criterio basico de desempefio funcional y de
promocion institucional para la ocupacién de cargos o ascensos
jerarquicos, secundarizando o relativizando las destrezas y com-
petencias profesionales derivadas de la pertenencia a determina-
dos agrupamientos y/o especialidades. Esa es la razén por la cual,
en las policias tradicionales, existen numerosos jefes superiores
absolutamente incompetentes para ejercer labores de direccion,
pero, dado que nunca han tenido severos problemas disciplina-
rios o apoyos politicos externos, han llegado a formar parte de
la ctiipula institucional. Ademas, la necesidad de contar con dos
dotaciones de personal -oficialidad y suboficialidad- requiere de
una mayor dotacién de personal y, por ende, encarece los gastos
en personal.

En este marco, el ejercicio de la superioridad en el ambito de
las policias municipales no deberia limitarse exclusivamente al
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ejercicio de la superioridad jerarquica, que es la que ejerce un
efectivo sobre otro como consecuencia de la posesién de un grado
jerarquico superior o, a igualdad de grado, por la antigiiedad en
el grado jerdrquico de pertenencia y, a igualdad de antigiiedad,
por la fecha de ascenso al grado inmediato anterior y asi sucesi-
vamente, hasta el promedio de egreso del instituto de formacién.
Esto ocurre en las policias tradicionales, en las que lo tinico que
vale es la obediencia ciega a la superioridad.

Asimismo, deberia haber otras dos modalidades de ejercicio
de la superioridad. Por un lado, la “superioridad organica”, que
ejerceria un efectivo que ocupe un cargo en la estructura opera-
cional de la institucidn de pertenencia con funciones de direcciéon
o conduccién, independientemente de su grado jerarquico. Por
otro lado, la “superioridad funcional”, que ejerceria un efectivo
sobre otro durante el desarrollo de una misién, operacién o ac-
tividad concreta y especifica, ordenada por un superior y en la
que se le asignarian responsabilidades y atribuciones precisas de
mando a un efectivo que tuviera un grado jerarquico y/o un car-
go inferior al de los demas integrantes de la mision, operacion o
actividad, siempre que mediaran razones de servicio que asi lo
justificaran. Esto tiene un significado particular: desvincular, en
determinadas situaciones, el ejercicio del mando del grado jerar-
quico y habilitar asi la posibilidad de que tanto la ocupacién de un
determinado cargo organico como la asignacién de una determi-
nada funcién no esté determinada exclusivamente por la detenta-
cién de un grado jerarquico sino por las capacidades y destrezas
del oficial, independientemente del grado jerarquico.

Atono con este criterio profesional, deberia establecerse que la
promocién del personal policial de las policias municipales para la
ocupacidn de los cargos organicos y para el ascenso al grado jerar-
quico superior tendria que decidirse de acuerdo con: la formacién
y capacitacién profesional especializada, de acuerdo con el agru-
pamiento y/o especialidad de pertenencia, el cuadro y grado jerar-
quico y/o las funciones desarrolladas; y el desempefio profesional
alo largo de su carrera profesional, de acuerdo con el agrupamien-
to y/o especialidad de pertenencia, el cuadro y grado jerarquico
y/o las funciones desarrolladas. Asf, los antecedentes funcionales y
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disciplinarios, asi como la antigiiedad en la institucion y en el grado
jerarquico de pertenencia, nunca deberian ser predominantes para
ninguna de las dos modalidades de promocidn.

Por su parte, se le deberia prohibir al personal policial de las
policias municipales la practica de desfile y/o formacién marcial,
el saludo mediante venia, golpe de tacos y/o adopcién de la deno-
minada posiciéon de firmes, la portacion y/o exhibicion de armas
y la invocacion de cualquier credo religioso en cualquier tipo de
acto, ceremonia y/o evento oficial o no oficial en el que participe
y el uso de insignias, estandartes o cualquier tipo de referencia
simbdlica y/o cualquier tipo de composicién musical que identi-
fique agrupamientos, especialidades, unidades y/o dependencias
de la policia municipal de pertenencia. Con esto se apunta a pro-
hibir practicas tipicas de las policias tradicionales que ritualizan
una suerte de militarizacién en el desempefio de sus funciones
y en el relacionamiento entre los miembros de la institucidn, lo
que es incompatible con una “policia ciudadana” que debe labo-
rar junto a las personas y que, para eso, deben dejar de lado este
conjunto de “practicas cuarteleras”.

Finalmente, en el contexto de estos parametros profesiona-
les, la formacién y capacitacion profesional del personal policial
de las policias municipales deberia asentarse basicamente en la
produccion de capacidades y competencias profesionales especi-
ficas adecuadas a las labores ocupacionales y a las tareas basicas
propias del agrupamiento y/o especialidad, el cuadro y/o grado
jerarquico y/o el cargo organico de pertenencia. Se trata de una
concepcion de educacion policial especializada y practica estric-
tamente orientada a la formacion y capacitacion para el ejercicio
efectivo y competente del trabajo policial segin las diferentes
especialidades y jerarquias, descartando los viejos modelos ge-
neralistas y enciclopedistas propios de las policias tradicionales.

Asimismo, de acuerdo con el modelo de policia ciudadana que
se ha postulado, deberia rechazarse todo tipo de impronta milita-
rista en la educacion policial. En funciéon de ello, tendria que prohi-
birse que en los cursos de formacién y/o capacitacion profesional
del personal policial se lleven a cabo procedimientos o técnicas
didacticas que supongan la realizacién de movimientos de orden

98 LA MUNICIPALIZACION POLICIAL EN LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES



cerrado, saludos, desfiles y/o marchas marciales o actividades fi-
sicas sancionatorias o disciplinantes del estudiante u oficial, prac-
ticas contrarias a la educacion de un policia ciudadano.

5.4. Conformacion organica

El sistema de seguridad preventiva local propuesto deberia po-
nerse en funcionamiento sobre la base de dos principios funda-
mentales. En primer lugar, el “principio de subsidiariedad”, por
el cual el Estado provincial deberia concurrir con caracter suple-
torio y asumir para si las competencias de seguridad preventiva
local solo en aquellos casos en los que la policia municipal fallara
en la ejecucion de su mision. Las demandas y problemas de orden
local deberian ser organizados y atendidos por la autoridad poli-
tica e institucional que se encuentre mas préxima a la ciudadania,
es decir, a los sujetos de la politica publica especifica que se adop-
te para atender esas demandas y problemas. Y en segundo lugar,
el “principio de sustitucion”, por el cual el proceso de transferencia
de competencias, funciones y servicios a los municipios no solo
deberia desarrollarse en forma gradual y estructurada, sino que
el despliegue efectivo de la nueva policia tendria que realizarse de
modo coordinado y por etapas a partir de un acuerdo especifico
sin que existieran superposiciones, pero, mas importante aun, sin
que se configure una situacién de falta de servicio. Entonces, si
se desplegaran las policias municipales, se replegaria y dejaria de
ejercer dichas funciones la Policia de la Provincia de Buenos Aires.

Por su parte, se ha postulado el caracter optativo que tiene la
propuesta de municipalizacién policial. Concretamente, en ejer-
cicio de la soberania popular, deberia ser cada municipio el que
decida, por medio de sus representantes elegidos por voto popu-
lar, si quiere asumir la responsabilidad de ejecutar las politicas
publicas de seguridad preventiva local mediante la conformacién
de su policia municipal. Por eso es importante garantizar la posi-
bilidad de opcién del municipio, esto es, que decida conformarla
con personal policial “nuevo”, a formar y capacitar para que luego
sea incorporado, o que se opte por el mantenimiento de la Policia
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de la Provincia de Buenos Aires en la prestacion de los servicios
de seguridad preventiva en la jurisdiccidn.

Asimismo, el traspaso de las competencias, funciones y servi-
cios policiales conducidos y administrados por el Poder Ejecutivo
mediante la Policia de la Provincia de Buenos Aires a los munici-
pios que decidan conformar policias municipales deberia conlle-
var necesariamente la transferencia de los recursos presupuesta-
rios que en ese momento estén asignados a la policia provincial
para afrontar los gastos corrientes y de capital que demandara el
cumplimiento de las funciones de seguridad preventiva local en el
ambito del municipio. Para llevarlo adelante, resultaria necesario
crear un fondo para el fortalecimiento de las policias Municipales.

Ello garantizaria un horizonte de previsibilidad tanto para el
fisco provincial como para las cuentas publicas de los municipios
que asumirian la responsabilidad de desarrollar los servicios pu-
blicos de seguridad preventiva local. La experiencia indica que
frente a la transferencia de servicios o funciones a niveles guber-
nativos de menor nivel, el delegante tiende a redireccionar recur-
sos a la atencién de otras funciones gubernamentales, desaten-
diendo lo que hasta el traspaso fuera su obligacién. Lo delicado
de la tematica impone brindar ciertas garantias que se proponen
en este proyecto como una base, pero que en modo alguno obstan
al establecimiento de otros mecanismos tales como la delegacion
del cobro de ciertos tributos con participacidn parcial o total a
favor del municipio que asuma el desafio de crear su policia mu-
nicipal, la conformacién de un fondo fiduciario con afectacion tri-
butaria especifica destinado a atender esta funcién o el estableci-
miento de mecanismos de compras concertados o centralizados,
por sefalar solo algunas alternativas.

6.Conclusion
Hacia 2013, el relativo consenso que con el tiempo se fue creando
a favor de la municipalizacion de la policia en la provincia de Bue-

nos Aires no ha respondido a ninguna consideracién estratégica
acerca de las transformaciones de los hechos de violencia y de los
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delitos en el &mbito local ni a la consideracién de que la comple-
jidad del gobierno de las “ciudades” requiere de un proceso de
descentralizacion real de funciones y competencias a favor de los
municipios. Nada de eso. Lo que en realidad determin6 ese con-
senso limitado fue la crisis de la Policia de la Provincia de Buenos
Aires: sus deficiencias y corrupciones daban lugar a desmadres y
crisis que redundaban en una pronunciada deslegitimacion de las
autoridades locales, aun de aquellas histéricamente partidarias
de darles todo el poder a la policia.

Pero eso se dio en un contexto particular. Mientras los vie-
jos “barones del conurbano”, es decir, intendentes peronistas de
mas de dos décadas de ejercicio del gobierno local, masculla-
ban criticas hacia la Policia de la Provincia de Buenos Aires por
sus dislates y desbordes, los “jovenes” dirigentes peronistas del
kirchnerismo -muchos de ellos dirigentes y legisladores bonae-
renses— desconfiaban de cualquier iniciativa tendiente a la mu-
nicipalizacién policial, ya que consideraban que iba a favor de
conformar “ejércitos privados” para los “barones”. La verdad era
que los que repudiaban ese tipo de iniciativas era la “Policia Bo-
naerense” en su conjunto y los dirigentes peronistas funcionales
al esquema de gestion policialista de la seguridad en el ambito
provincial. Entre estos despuntaba el ministro de seguridad Ale-
jandro Granados, quien desde 1994 hasta septiembre de 2013 se
habia desempefiado como intendente de Ezeiza.

En septiembre de ese afio, el autor de este trabajo -como di-
putado provincial- y un conjunto de legisladores del Frente para
la Victoria alineados con el gobernador Daniel Scioli iniciaron
conversaciones e intercambios de opiniones orientados a inten-
tar elaborar un nuevo proyecto consensuado de policias muni-
cipales. Como resultado de ese trabajo, a principios de octubre
se consensud el proyecto “Ley de Policias de Prevencion de la
provincia de Buenos Aires”, asentado en la municipalizacion del
sistema de seguridad preventiva de la Policia de la Provincia de
Buenos Aires en grandes municipios sobre la base del traspaso
del mando funcional-operacional de las unidades de seguridad
preventiva de esta policia a los gobiernos locales que adhirieran
alaleyy que aceptaran ejercer la conduccion operativa de la po-
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licia local. En este sentido, en el proyecto se proponia conformar
policias locales en municipios de mas de cien mil habitantes que
adhirieran a la norma, aunque, a diferencia de la iniciativa ori-
ginal presentada por el bloque Frente Nuevo Encuentro, estas
policias tendrian dependencia funcional y operativa del Depar-
tamento Ejecutivo de esos municipios y, por ende, acatarian las
politicas y directivas del intendente municipal, pero mantendrian
la dependencia organica del Poder Ejecutivo provincial.

En medio de ese proceso, el 13 de septiembre, Alejandro Gra-
nados asumié como ministro de seguridad provincial, quien ini-
cialmente se manifesto, tanto de manera publica como en ambi-
tos reservados, efusivamente partidario de una municipalizacion
integral del sistema policial preventivo de la provincia de Buenos
Aires mediante la conformacidon de policias locales, auténomas de
la policia provincial y dependientes organica y funcionalmente
del intendente municipal.

En ese marco, se inicié un trabajo conjunto entre el autor de
este trabajo, el diputado Guido Lorenzino (Frente parala Victoria,
sciolista) y asesores del ministro Granados a los efectos de elabo-
rar un proyecto consensuado. A fines de diciembre de ese afio, se
obtuvo un borrador del mencionado proyecto de “Ley de Policias
Locales de la Provincia de Buenos Aires” en cuyo marco se pro-
ponia la conformacién de policias locales en municipios con mas
de setenta mil habitantes que adhirieran a la ley y, en particular,
se establecia que estas policias tendrian “dependencia organica,
funcional y operativa del Departamento Ejecutivo Municipal”, en
razon de lo cual el intendente municipal deberia “establecer las
politicas de gestion y las directivas generales o particulares de
funcionamiento respecto de la policia local relativa a la jurisdic-
cion municipal”. En funcién de apuntalar el caracter directivo del
intendente, también se establecia que “los integrantes de la Poli-
cia de la Provincia de Buenos Aires destinados a cumplir tareas de
seguridad preventiva local en cada municipio que haya constitui-
do una policia local” pasaban a depender “funcional y operativa-
mente del Departamento Ejecutivo”, sin perjuicio de su dependen-
cia organica del Poder Ejecutivo provincial. No obstante, Granados,
ya “influenciado” por la cipula de la Policia de la Provincia de Bue-
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nos Aires, que era opuesta a cualquier atisbo de municipalizacién
policial, abandoné presurosamente su impronta municipalista ori-
ginal y se allané a los dictados del comisariato provincial.

El 26 de febrero de 2014, el Poder Ejecutivo remitié a la Le-
gislatura provincial el proyecto “Ley de Policias Locales de la pro-
vincia de Buenos Aires” (PE 13/13-14), que se trataba de la ini-
ciativa acordada entre el oficialismo -legisladores y funcionarios
ministeriales- y el autor de este articulo a la que, posteriormente,
se le introdujo en la 6rbita del Ministerio de Seguridad un con-
junto de cambios sustantivos que la deformaron y la convirtieron
en una propuesta juridica e institucionalmente pobre. Entre otros
aspectos, en la iniciativa se establecia que en aquel municipio en
el que se conformara la policia local, se habilitaria la coexisten-
cia de dos instituciones policiales con las mismas funciones, pero
bajo la conduccién superior de diferentes autoridades: por un
lado, la policia local bajo la conduccion del intendente y, por otro
lado, la Policia de la Provincia de Buenos Aires bajo la conduccién
del Ministerio de Seguridad. Lo importante era que esta no perdia
el “control de la calle”.

Asi, el 21 de mayo de ese afio, la CAmara de Diputados aprob6
por una mayoria conformada por los diputados de Nuevo Encuen-
tro, del Frente para la Victoria, del Frente Renovador y de otras
fuerzas menores el proyecto de ley de “Creacion de las Policias
Locales en la provincia de Buenos Aires”, incorporando modifi-
caciones sustantivas a la version remitida por el Poder Ejecutivo.
En esa sesién ordinaria, el autor de este articulo fue uno de los
miembros informantes de la iniciativa aprobada, que destacé lo
que consideraba el dilema institucional y politico mas importan-
te: dejar pasar la oportunidad de descentralizar la policia bonae-
rense era una forma de convalidacién de su continuidad.

[...] La alternativa a las policias locales [en la provincia de Buenos Aires]
es la continuidad de la policia bonaerense en el manejo de la seguridad
preventiva; la alternativa no es la policia noruega en la provincia de Bue-
nos Aires. Si la opcién a la policia local fuesen las policias nérdicas, yo
quizds prefiera estas. Pero la alternativa real es la Policia de la Provincia
de Buenos Aires, la que, en todo caso, si este proyecto no se convierte en
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ley, serd la policia que seguird gestionando la seguridad ptiblica de los bo-
naerenses. Como decia un gran pensador del siglo XIX [Karl Marx], no ele-
gimos las condiciones histdricas en las cuales actuamos. Tenemos necesa-
riamente que saber interpretarlas y elegir opciones dentro de ese marco,
yla opcién a la policia local es la continuidad de la Policia de la Provincia
de Buenos Aires. Aquellos que hemos sido redactores [del] proyecto de ley
[de policias municipales] nos hacemos cargo del conjunto del mismo, pero
no aceptamos lecturas maniqueas, es decir, no aceptamos que nos hagan
responsables del mal uso de la ley. De lo contrario, tendriamos que inter-
pretar que si no hubiera una ley de policia local, todas las desgracias que
sean provocadas por la Policia de la Provincia de Buenos Aires de aqui en
adelante serian responsabilidades de aquellos que no apoyaron esta ley,
y eso también seria una lectura maniquea, que no la creemos legitima.’

El proyecto aprobado en la caAmara baja pas6 al Senado pro-

vincial y allf nunca fue tratado. Ganaron la “Bonaerense” y el
peronismo conservador. Pero la crisis que antecedid este deba-
te no se aquieto, por el contrario, es cada vez mas profunda, lo
que indica que mas tarde o mas temprano este debate se iniciara
nuevamente.

5.
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El Nicleo de Estudios de Gobierno y Seguridad (NEGyS)

de la UMET presenta la coleccién de estudios criticos “Gobierno

y Seguridad”, dedicada a tratar asuntos de la seguridad publica.
Gobiernoy seguridad constituyen las dos instancias fundamentales
del objeto de indagacién del NECyS y marcan el eje central de su
labor académica: el abordaje y la gestion politico-institucional
democratica de las problematicas de la seguridad.

Para esta coleccion se ha conformado un Consejo Editorial
integrado por académicos e intelectuales, cuyas trayectoriasy
antecedentes serviran para enriquecer la discusién y la critica

de las tematicas establecidas.

Es asi que “Gobiernoy Seguridad” esta concebida como un

producto mas de la propia labor del NEGyS, pero también como

un medio para que todos aquellos especialistas y académicos que
busquen contribuir a la conformacién de un ambito de discusién
de temas tales como seguridad, violencia, delito, crimen organizado
y policia aporten documentos de trabajo, tesis y ensayos. A su vez,
pretende servir como espacio de produccién de conocimientos para
la discusion de los problemas publicos, de la gestion publicay de
la'evaluacion del desempeno de las instituciones de gobierno del
sector seguridad.

En esta oportunidad, con el objetivo de dar cuenta de que los
municipios argentinos han asumido un nuevo rol en materia

de seguridad publica, el NEGyS ha decidido compilar en la presente
publicacién, bajo el titulo “Seguridad y gobiernos locales en Argentina”,
tres articulos que dan cuenta del proceso de descentralizacion

y desconcentracion territorial de la seguridad.
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