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RESUMEN

Los resultados arrojados por distintas encuestas nacionales de percepcion policial,
realizadas durante la presente década, develan que Carabineros de Chile es la institucion mejor
evaluada y que mayor confianza genera en la ciudadania entre las instituciones vinculadas a la

seguridad ciudadana, tema prioritario en la agenda publica.

Este fendmeno es Gnico en América Latina en donde las policias son percibidas con
desconfianza y descrédito por un amplio segmento de la poblacion debido a una serie de
falencias de diversa indole, destacdndose entre ellas el uso excesivo e injustificado de la fuerzay

practicas corruptivas en el cumplimiento de sus funciones.

En este contexto el presente trabajo tiene como objetivo general comprender las
caracteristicas que sustentan el actual nivel de legitimidad ciudadana de Carabineros de Chile.
Para abordar dicho objetivo se ha identificado, descrito y analizado las caracteristicas de
contexto en el cual se construye el imaginario favorable hacia Carabineros, vale decir, la
evolucidn historica de su relacion con la sociedad civil, sus caracteristicas institucionales y los
rasgos socioculturales de la sociedad chilena, para asi intentar una aproximacion a la

comprension del fenémeno.

Para cumplir con los objetivos del estudio y profundizar en los resultados de las
encuestas, el disefio de la investigacion se desarrolla en el marco de una estrategia cualitativa. Se
efectuaron ocho entrevistas en profundidad a expertos en seguridad ciudadana y se analiz6 su

discurso.

Dicho analisis evidencia que la actual legitimidad ciudadana ostentada por Carabineros
es un fendmeno reciente, resultado de la sinergia de procesos historicos, sociales, politicos e
institucionales especificos. Asi, en una sociedad marcada por la construccion social del temor y
la permanencia de rasgos autoritarios, Carabineros ha implementado un Plan de modernizacion
que, en el marco de la transicion democratica, fortalecio sus estrategias para prevenir y controlar
el delito, manteniendo la realizacion y visibilidad de tareas tradicionales de asistencia social
aportando con ello a la construccion de un imaginario de servidor publico probo.
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INTRODUCCION

Desde la década de los noventa las distintas instituciones policiales existentes en
América Latina han iniciado, de acuerdo a sus posibilidades y condicionantes, un proceso de

reformas en busqueda de su modernizacion.

Este proceso surgié como respuesta a una serie de cuestionamientos a su organizacion y
accionar provenientes desde la autoridad politica, la sociedad civil y al interior de las mismas
policias. Realizando una gruesa caracterizacién, es posible mencionar que estas instituciones
durante los afios noventa en la region tenian un marcado caracter militar, un alto grado de
centralizacion en la toma de decisiones, estaban orientadas al cumplimiento de procesos mas que
a resultados, un personal policial no capacitado para la prevencidon y control del delito -reflejado
en el uso excesivo de la fuerza y préacticas corruptivas en el cumplimiento de sus funciones- y
carecia de una orientacién hacia el servicio de los ciudadanos. Algunos de estos rasgos

permanecen aln en mayor o menor medida en practicamente todas las policias de la region.

En esta materia, existe consenso entre destacados investigadores de la region
(Carrion 2007; Chinchilla 1999; Dammert 2007; FLACSO 2007 y Frilhing 1998, 2000 y 2001)
en 3 detonantes que originaron este proceso de reformas: el proceso de democratizacion, el

incremento de los niveles de delincuencia y la necesidad de modernizacion del Estado.

Respecto del proceso de democratizacion los investigadores mencionan la urgencia de
reestructurar la formacién y el accionar policial a fin de erradicar comportamientos violentos y
abusivos hacia la poblaciéon. Esta situacion daba cuenta de la ausencia y/o debilidad de
estrategias de policiamiento para la prevencion y control del delito acorde con el respeto de los
derechos humanos en el nuevo contexto sociopolitico, derechos que los mismos policias debian

ser garantes.

En tanto, los indices de criminalidad -principalmente los delitos violentos contra las
personas- han presentado un alza sostenida durante las Gltimas décadas en América Latina que
incluso llevaron a la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) a calificar a la regién como la
segunda mas violenta del mundo (OMS, 2002). Esta alza delictiva, tuvo su correlato en los altos



niveles de victimizaciéon y temor de la poblacion reflejado en encuestas regionales
(Latinobarémetro 2007 y Barometro de las Américas 2004, 2006, 2008) o encuestas de
victimizacion nacionales realizadas en paises como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,

Ecuador, México, Uruguay y/o Venezuela durante la presente década.

Por dltimo, los distintos procesos de reformas de modernizacion de los Estados
nacionales en la regién relevaron la necesidad de renovar los procesos administrativos y de
gestion de las distintas areas del Estado obligando a las policias a realizar una reflexién acerca

de sus modos de operar a fin de reorientar su organizacion, institucionalidad y ejecucion.

Dammert (2007) sefiala que las actuales reformas policiales en América Latina han
presentado dos grandes énfasis en sus disefios, siendo uno de ellos el aumento en la capacidad
operativa con el proposito de elevar los niveles de eficiencia y eficacia en su accionar mientras
gue el segundo se ha enfocado en avanzar en la responsabilidad democréatica que le compete, en
especial en su respuesta al control publico bajo el estricto respeto a los derechos humanos y

civiles.

En este marco, los procesos en los distintos paises han asumido modalidades diversas
dependiendo del contexto politico, social e histdrico en el que cada uno se encuentra ya sea por
una situacion de conflicto interno como sucedia en paises de Centroamérica o bien por el
descrédito de la sociedad civil hacia estas instituciones. De esta manera, una via generada en El
Salvador y Guatemala, se caracteriz6 por la creacion de nuevas instituciones policiales, producto
de la firma de los Acuerdos de Paz a inicios de los noventa. Un segundo grupo, representado por
Argentina y Colombia, no experimentaron procesos refundacionales en esta materia pero si
realizaron una serie de reformas de tipo parcial, mientras que un tercer grupo, integrado por
Brasil y Chile, apunt6é hacia iniciativas con un mayor acento en propiciar una relacion mas
cercana a la ciudadania buscando generar mayor aceptacién y confianza con ésta (Carrién 2007;
Dammert 2007; Frihling 2003 y 1998 y Mohor 2009).

Dentro de esta serie de intentos por modernizar las instituciones policiales en América
Latina destaca como una excepcion el caso de Carabineros de Chile (en adelante Carabineros), la

cual teniendo caracteristicas organizacionales e institucionales comunes y de haber participado,



al igual que las otras policias nacionales de la regidon, como aparato represor durante las
dictaduras militares del Gltimo tercio del siglo XX es la Gnica policia que cuenta con una buena

evaluacion por parte de la ciudadania.

Esta Gltima aseveracion se respalda por los resultados de distintas encuestas en donde,
sin excepcion, Carabineros es percibida como una instituciéon confiable y de buen desempefio.
Por ejemplo, segin el Indice de evaluacion de autoridades referidas a la delincuencia de Paz
Ciudadana — Adimark del periodo 2000 - 2009 Carabineros se ha ubicado durante los 10 afios en
primer lugar por sobre la Policia de Investigaciones, jueces, fiscales, alcaldes, Gobierno,
diputados y senadores (Paz Ciudadana, 2009). Estos resultados son similares a los aportados por
la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana ENUSC 2003 — 2009 quien también ubica
a Carabineros como la institucién mejor evaluada en torno a la problematica de la seguridad

ciudadana.

Una tercera encuesta que respalda este hecho, es el Estudio nacional sobre partidos
politicos y sistema electoral, marzo-abril 2008 desarrollado por el Centro de Estudios Publicos
(CEP) y otras cuatro instituciones académicas, donde Carabineros figura como la institucion mas
confiable, por sobre la Iglesia Catolica, las Fuerzas Armadas, las radios, la television, las

empresas estatales y publicas entre otras.

En este marco, muchas son las preguntas validas a realizar ante esta constatacion. Por
ejemplo, dado el panorama regional generalizado de percepcion de ineficiencia y corrupcion de
las policias, ¢qué caracteristicas posee Carabineros que lo distingue del resto de las policias en la
region y le permite contar con una buena evaluacion ciudadana?, ;es posible “exportar” el
modelo de policiamiento de Carabineros a otros paises de América Latina?, ;qué caracteristicas

posee el vinculo establecido entre Carabineros y la sociedad civil?.

Junto a estas inquietudes, es posible plantear otras ligadas a la positiva percepcion
ciudadana obtenida por Carabineros a la fecha ¢la legitimidad con la cuenta en la actualidad
responde a un fendmeno de larga data o responde a un etapa delimitada?, ;como Carabineros ha
logrado construir una imagen confianza en la ciudadania luego de su participacion activa y

sostenida en la violacion de derechos humanos durante la dictadura militar? Estas y otras
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interrogantes seran abordadas en este trabajo con el objetivo de profundizar la informacién
generada por las encuestas, describiendo y cuestionando la investigacion acumulada y aportando

nuevas interpretaciones del fenémeno.

Para ello, la presente investigacion realizara en primer lugar una descripcion de las
principales encuestas sobre la percepcién ciudadana en torno a la evaluacidon de desempefio y
confianza hacia Carabineros realizadas durante la presente década en el pais, a fin de caracterizar
esta percepcién, identificar las variables que determinan una mayor valoracion del desempefio de
Carabineros y percepcién de confianza y determinar las funciones mas valoradas por parte de los

entrevistados.

Luego, se realizard una revision historica de Carabineros —desde sus origenes hasta la
actualidad- a fin de observar en el largo plazo la construccion de esta percepcion y establecer la
evolucion en el tiempo del actual nivel de legitimidad ciudadana en el accionar policial. Dicha
revision sistematizara informacion de distintas fuentes (leyes, decretos, investigaciones
académicas, encuestas disponibles, declaraciones publicas, entre otros) de modo de construir un
relato consistente que de cuenta del desarrollo de Carabineros y de la percepcion de la

ciudadania hacia su trabajo.

En la discusion bibliografica y marco teérico se trabajara el concepto de legitimidad
policial y al mismo tiempo se presentard el estado del arte en América Latina en torno a la
investigacion sobre percepcion ciudadana de las instituciones policiales, prestando singular
atencién a los aspectos valorados y a las expectativas de la poblacién hacia las funciones y roles

policiales.

El disefio metodolégico se circunscribird al paradigma cualitativo, y a través de la
realizacion de entrevistas semiestructuradas a expertos en seguridad ciudadana y
especificamente en instituciones policiales, se buscara cuestionar la informacion sistematizada y
de las encuestas de percepcion policial a fin de profundizar en los hallazgos y aportar nuevas
hipotesis de trabajo que guien el desarrollo de futuras investigaciones en la materia.
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Por ultimo, cabe sefialar que la informacidn presentada posee la mayor actualizacién
posible ya que integra los resultados de la Gltima encuesta ENUSC disponible correspondiente al
afio 2009. En este marco, resulta necesario explicitar que este trabajo incluye informacion
producida hasta marzo de 2010. Lo anterior no resta que el andlisis de la informacion sea
extrapolable a la situacion actual bajo el supuesto que la construccién de la percepcion

ciudadana a instituciones proviene de un fendmeno multidimensional y de largo plazo.

Obijetivos de la investigacion

Objetivo general

Comprender las caracteristicas que sustentan el actual nivel de legitimidad ciudadana de

Carabineros de Chile.

Objetivos especificos

1. Establecer si el actual nivel de legitimidad ciudadana de Carabineros ha sido permanente
a lo largo de su historia.

2. ldentificar y describir atributos asociados al imaginario de Carabineros.

3. Describir aspectos culturales de la sociedad chilena que propician el actual nivel de
legitimidad policial.

4. Analizar caracteristicas institucionales de Carabineros que facilitan una positiva

evaluacion ciudadana.
Relevancia de la investigacion
La percepcion de legitimidad ciudadana con la cuenta actualmente Carabineros se
convierte en un activo capital que debe ser sistematizado, analizado e incorporado en el marco

de las politicas de seguridad ciudadana. Por ello, es necesario aportar antecedentes que

12



entreguen pistas para la comprension del fenémeno en el marco de la implementacion de
reformas que desarrollan las policias en busqueda de fortalecer y afianzar su proceso

modernizador.

Cabe sefialar que en América Latina existe un nimero reducido de estudios con
evidencia empirica que aborde el tema de la percepcion ciudadana respecto del accionar policial.
Esta situacion se puede explicar por varias razones: la reciente emergencia del tema en la region
en comparacién con otros campos de estudio como por ejemplo, la pobreza y/o el desarrollo, la
escasez de fondos disponibles para investigar esta tematica y/o por las dificultades para acceder

a informacion de primera fuente.

En este marco, la presente investigacion busca aportar en un ambito investigativo
emergente, generando informacion primaria y sistematizando las fuentes existentes, prestando
atencion a una tematica que ha sido abordada por la literatura como un dato salvo excepciones
(Frulhing 2009). Por ello, este trabajo posee una relevancia metodoldgica al incorporar en su
disefio la descripcion de los resultados arrojados por las encuestas y utilizar estos datos como
punto de inicio de la investigacién para, a través de una revision bibliografica rigurosa y un
enfoque cualitativo para la produccion y andlisis de la informacion generada realizar una

reflexién en torno a los porqué de dichos datos.

Junto a lo anterior, este proyecto posee una relevancia practica al aportar con
informacion actualizada para la elaboracion de las politicas en seguridad ciudadana, tema de
enorme importancia considerando los altos niveles de temor que actualmente presenta la

poblacion y la centralidad que posee éste en la agenda publica.
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1 PRINCIPALES RESULTADOS DE ENCUESTAS NACIONALES DE
PERCEPCION POLICIAL 2000 — 2009 REFERENTE A LA EVALUACION
CIUDADANA DE CARABINEROS

Existe coincidencia entre distintas encuestas realizadas durante la presente década que,
pese a las diferencias en sus disefios metodologicos y periodos de levantamiento de informacién,
posicionan a Carabineros como la institucién publica mejor evaluada en torno a la problematica
de la seguridad ciudadana e incluso como la institucién que genera mayor confianza en la

ciudadania.

Para caracterizar este panorama, a continuacién se revisara las principales evidencias
registradas durante este periodo sobre la percepcién ciudadana en torno a la evaluacion de
desempefio y confianza hacia Carabineros de Chile. Para ello, se ha optado por presentar los
resultados de las encuestas de victimizacion y de percepcion del servicio policial elaboradas por

la Divisioén de Seguridad Publica (DSP) del Ministerio del Interior*.

La DSP ha elaborado 3 tipos de encuestas con diferencias en su periodicidad y
temporalidad: la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad Ciudadana (ENUSC) cuenta con 6
mediciones a la fecha (2003, 2005, 2006, 2007, 2008 y 2009), la Encuesta de Percepcion y
Evaluacion de la Labor de Carabineros se realizéd en dos oportunidades (2003 y 2005) y la
Encuesta de Percepcion y Evaluacion del Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva cuenta con
sola una medicién (2007). Dada la complejidad de comparar distintos tipos de encuestas de
victimizacién al evidenciar las diferencias en la cobertura territorial, periodo de levantamiento

de informacién y fraseo (Dammert, Ruz y Salazar, 2008) se presentara los principales resultados

! Se ha optado por presentar los resultados més relevantes de las encuestas elaboradas por el Ministerio del Interior
por tres razones: pertinencia de la tematica tratada (evaluacion a instituciones policiales), caracteristicas técnicas de
las encuestas (disefio probabilistico, de representatividad nacional y entrevistas cara a cara) y disponibilidad de la
informacion de dichas encuestas. La informacion ha sido recopilada de las presentaciones disponibles en el sitio web
del Ministerio del Interior (http://www.seguridadpublica.gov.cl/encuestas.html), tabulados nacionales de los
resultados de las encuestas ENUSC disponibles el sitio web del Instituto Nacional de Estadisticas (www.ine.cl) y
presentacion de resultados de la segunda encuesta de percepcion y evaluacion de carabineros de Chile
http://www.subsecar.cl/Estudios/encuestaCarabineros2006.pdf visitadas el dia 25 de noviembre de 2009. Junto con
ello, se realiz6 una solicitud de informacion a la oficina de transparencia del Ministerio del Interior, de las bases de
datos disponibles facilitando las encuestas ENUSC 2003, 2005 y 2006 y encuesta de percepcion del Plan Cuadrante
2007. Las encuestas de percepcion y evaluacion de Carabineros de Chile 2003 y 2005 no fueron facilitadas
considerando el carécter reservado y uso restringido de la informacién al &mbito interno de acuerdo al articulo 21 de la
ley N° 20.285.
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de cada encuesta por separado para entregar un panorama general de la percepcién y evaluacion

ciudadana en relacion con el desempefio de Carabineros.

1.1 Resultados Encuesta Nacional de Seguridad Ciudadana (ENUSC) 2003 -
2009

Los resultados de la ENUSC 2003 — 2009? permiten indagar en un aspecto crucial en la
percepcion ciudadana hacia Carabineros como es la confianza. Esto se aprecia al revisar los
datos de percepcion en Carabineros a lo largo de la década como también al compararlo con
otras instituciones. El grafico 1 ilustra como el nivel de confianza en Carabineros es un
fendmeno sostenido y en ascenso durante los ultimos afios. De hecho, durante los Ultimos 3 afios
mas del 44% de la poblacion declar6 tener mucha confianza en Carabineros.

Gréfico 1 ¢ Cuanta confianza tiene usted en las siguientes autoridades? (mucha) ENUSC
2009
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Fuente: elaboracion propia a partir de resultados ENUSC 2003 — 2009

Al comparar los niveles de confianza de la poblacidn entre las entidades vinculadas a la
seguridad ciudadana sélo la Policia de Investigaciones de Chile (en adelante PDI) obtiene un

porcentaje levemente inferior mientras que el resto de las instituciones en especial las ligadas al

2 El disefio de las encuestas se ha mantenido estable a lo largo de la década. El disefio muestral de la ENUSC 2009 fue
un muestreo probabilistico, por conglomerados y trietapico, de representacion nacional, regional urbana y de 101
comunas. Se realizaron 25.933 encuestas cara a cara a personas de 15 afios y mas residentes de zonas urbanas. El error
muestral nacional es de 0,2%
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ambito judicial, obtienen porcentajes muy menores. El gréfico 2 presenta los resultados

correspondientes al afio 2009.

Gréfico 2 ¢ Cuanta confianza tiene usted en las siguientes autoridades? (Mucha) ENUSC 2009

Los Carabineros #m

PICH | ] 46.5
El Gobierno ] 24.8

Las Municipalidades ] 18.5

Ministerio del Interior ] 13.6

Los Fiscales ] 12.5

Los Tribunales de Justicia [T 9.2
Parlamentarios [y 5.4

0 10 20 30 40 50

Fuente: elaboracion propia a partir de resultados ENUSC 2003 — 2009

A continuacion, se presentan algunos resultados relevantes de la percepcion de confianza
en Carabineros de acuerdo a un grupo de variables demogréficas a fin de observar su
distribucion®. Por ejemplo, al observar la edad de los encuestados y su percepcion de confianza
en Carabineros se puede apreciar una asociacion directa entre ambas variables. Asi, el grafico 3
ilustra que los niveles de confianza, son similares entre las personas menores de 29 afios y desde
esa edad en adelante comienza un leve pero constante aumento en la confianza, alcanzando su
méaximo valor en el grupo de personas de 60 afios y mas, situacion que se ha mantenido en alza

en los Ultimos 5 afios.

% La descripcion de las variables de las personas que declaran tener confianza en Carabineros sigue las conclusiones
del seminario internacional “La relacion entre la policia y la comunidad. Su impacto sobre la eficiencia policial”
realizado a fines de 2008 en Ciudad de México por el Centro de Investigacion y Docencia Econdmica (CIDE) de
México y el Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC) las que a partir de las investigaciones desarrolladas
en paises angl6fonos, sostienen que los factores que determinan la confianza de la ciudadania en la poblacion se
pueden agrupar en dos tipos: factores demogréficos (raza o grupo étnico, sexo, edad, nivel socioeconémico y lugar de
residencia) y tipo de contacto con la policia (ocurrida en una experiencia directa o vicaria).
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Gréfico 3 Mucha confianza en Carabineros 2003 -2009 seglin edad (en tramos)
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Fuente: elaboracion propia a partir de resultados ENUSC 2003 — 2009

Una situacion similar se presenta entre el nivel socioecondmico (NSE) de las personas y

su percepcién de confianza en Carabineros. Si bien la asociacién no es perfecta, es visible que

los grupos de NSE mas altos (ABC1 y C2) presentan un mayor nivel de confianza hacia

Carabineros que los grupos de NSE bajos (D y E). En los ultimos afios, la diferencia entre los

grupos ABC 1y E es superior a los 20 puntos porcentuales.

Gréfico 4 Mucha confianza en Carabineros 2003 -2009 segun nivel socioeconémico
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Fuente: elaboracion propia a partir de resultados ENUSC 2003 — 2009
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Una tercera caracteristica refiere al sexo de los entrevistados. En este ambito, las
diferencias son menos notorias en comparacién con la edad y el NSE, dado que si bien existe
una mayor confianza de hombres que de mujeres hacia Carabineros, ésta magnitud no supera los

5 puntos porcentuales en ninguna de las 5 mediciones de la encuesta.

Un cuarto aspecto refiere a la experiencia de victimizacion de las personas. En este caso,
los datos de la encuesta ENUSC 2003 — 2008 demuestran que las personas que no han sido
victimizados directa o indirectamente presentan mayor confianza que las personas que si han
sido victima de delitos. Ademas se aprecia que tanto los niveles de confianza como la diferencia
generada por la experiencia de victimizacién han aumentado progresivamente en las dltimas

mediciones.

Gréfico 5 Mucha confianza en Carabineros 2003 -2008 segun victimizacion
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Fuente: elaboracion propia a partir de resultados ENUSC 2003 — 2008

Junto con la percepcién de confianza, la ENUSC permite identificar las funciones
realizadas por Carabineros mejor evaluadas por la poblacién. En este plano, los resultados
generales de la pregunta en general, ¢como evaluaria usted el desempefio de Carabineros en los
siguientes aspectos? para los 3 mediciones en que se realizé dicha pregunta (2003, 2005 y 2006)
reflejan que las acciones ligadas a la funcién de solidaridad social como la asistencia en
emergencia y busqueda de personas perdidas presentan la mejor evaluacion de la ciudadania. Le

siguen las acciones referidas al control publico como es el control del transito y de las fronteras,
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mientras que las acciones peor evaluadas por la ciudadania corresponden al d&mbito de la
seguridad publica, como son los combates a la delincuencia y a las drogas, a mas de 40% de las

acciones mejor de evaluadas.

Gréfico 6 Evaluacion del desempefio de carabineros seguin tipo de accién (2003-2006)
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Fuente: elaboracion propia a partir de resultados ENUSC 2003 — 2006

1.2 Resultados de encuesta de percepcion y evaluacion de la calidad del servicio
policial de Carabineros (2003 - 2005)

Luego de presentar una primera aproximacién a la percepcion ciudadana de confianza y
de las funciones mejor evaluadas de Carabineros, resulta propicio avanzar en la descripcion de
otros aspectos de su desempefio, para lo cual se presentaran los resultados mas relevantes de la
Encuesta de percepcion y evaluacién de la calidad del servicio policial de Carabineros (2003 -
2005)*. Un primer elemento a mencionar, dada su centralidad en la construccién del imaginario

policial es la probidad de su personal®. Al respecto, los resultados del afio 2005 evidencian que

4 Corresponde a una encuesta presencial en hogares, con un muestreo por conglomerado multietapico. La muestra para
el afio 2005 fue 6.048 personas mayores de 16 afios, ambos sexos residentes en las regiones V, VIII, IXy RM.

® En ambas mediciones de esta encuesta, los resultados son coincidentes con la serie de encuestas ENUSC referido a
que Carabineros resulta ser la institucion mejor evaluada y la que genera mayor confianza respecto del resto de
instituciones involucradas en el tema de la seguridad ciudadana y que las mejores evaluaciones son expresadas por
personas de mayor edad y mayor nivel socioeconémico.
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més del 90% de los encuestados declaré6 no haber sido ni victima ni testigo de acciones
desviadas de la norma del comportamiento policial. S6lo un grupo minoritario (8%) declaré
experimentar o ser testigo de que Carabineros hiciera uso de funciones en beneficio personal, de
conductas al margen de la ley y/o de conductas discriminatorias.

Un segundo elemento a destacar de la evaluacion de Carabineros refiere al tipo de
contacto establecido con personal policial. Segin la encuesta 2005, éste sucede
mayoritariamente cuando se realiza una denuncia y en menor medida para solicitar documentos,
constancias u otro tramite. De las personas que tomaron contacto, sobre 60% calificaron la
atencién como buena o muy buena y un porcentaje inferior a 13% como mala o muy mala. En
este contacto, los aspectos mejor evaluados son el compromiso con su funcién (58,8%),
cumplimiento de la ley (62%), honestidad de la conducta (54,3%) e imparcialidad en la accién
policial (50,9%) las cuales refuerzan la idea ya mencionada de percepcion de probidad de su

personal.

Un tercer aspecto a sefialar dice relacién con las expectativas de la poblacion y su
satisfaccion a partir de las labores realizadas por Carabineros. En este marco, los tres principales
problemas que demandan intervencidon de Carabineros en el barrio fueron la venta de drogas
prohibidas, el consumo de alcohol por menores y robos y asaltos. Ante la pregunta por la accion
concreta de Carabineros sobre estos problemas, las personas perciben mayormente la accion en
su barrio en accidentes de trénsito, robos y asaltos, y con porcentajes menores (pero similares
entre si) los &mbitos de violencia intrafamiliar, robo de vehiculos o hurto, consumo de alcohol
por menores, asaltos y robos a transeuntes, venta de drogas prohibidas, reflejando un cierto

desajuste entre las expectativas ciudadanas y las respuestas policiales.

Por ultimo, la encuesta recoge las recomendaciones de la poblacién hacia Carabineros
para incorporarlas a sus estrategias de acercamiento a la comunidad. En ella las principales
opciones fueron reunirse con los vecinos (44%), tener mas presencia y relacién con los vecinos
(33%), poner méas vigilancia (30%) y atender en mejor forma las peticiones de los vecinos
(28%). Si bien la evaluacién de la interaccion con la comunidad en 2005 mejora en relacion con

el afio 2003, ambos resultados reflejan el estado embrionario del Plan Cuadrante al momento de
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esas mediciones, por lo que las percepciones recogidas podrian deberse a un bajo conocimiento

de dicho Plan y de otros programas realizados por Carabineros para acercarse a la comunidad.

1.3 Resultados de encuesta de percepcion y evaluacion del Plan Cuadrante de
Seguridad Preventiva (2007)

En relacion con este aspecto en particular, esta encuesta realizada el afio 2007° aporta
resultados especificos respecto de la principal estrategia policial desarrollada en este periodo
para el control y prevencidn del delito. Los resultados generales, sefialan que 49% de los
entrevistados califica el Plan Cuadrante como bueno o muy bueno. Sin embargo, dada las
caracteristicas particulares de la implementacion de este Plan en cada localidad se evidencian
diferencias notorias en la evaluacion por comunas, existiendo casos en los cuales el plan genera
una alta valoracion (Arica y Linares) mientras en otras la situacion es preocupante (lquique y

Calama).

Tabla 1 ;Como evaluaria en términos generales al Plan Cuadrante en su sector o barrio donde usted
vive?

Arica lquique Calama Curico Talca Linares Temuco
% Muy buena evaluacion 8 2 9 4 16 11 6
% Buena evaluacion 53 25 23 45 43 49 41
% Regular 34 46 39 40 32 34 46
% Mala evaluacion 5 20 24 9 7 6 7
% Muy mala evaluacion 0 7 5 1 2 1 1
Neto 55 0 3 39 49 53 39

Fuente: elaboracion propia a base de presentacion encuesta de percepcion y evaluacion del PCSP, 2007. Ministerio del
Interior, 2009.

Respecto de las acciones desarrolladas por Carabineros que mayor impacto tienen en la
evaluacion ciudadana, el andlisis correlacional inserto en la presentacién oficial de resultados de
la encuesta (ilustracion 1) permite concluir que el patrullaje policial y el trabajo con la

comunidad son los aspectos que mayor impacto poseen (superior a 56%) por sobre las acciones

® La ficha técnica sefiala que el disefio de este estudio consideré un muestreo probabilistico por conglomerados y una
aplicacion de 5.544 encuestas presencial en hogares. El universo correspondié a hombres y mujeres de 16 afios 0 mas,
residentes de las zonas urbanas en que se implement6 el Programa entre 2003 y 2006.
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de control. Esta situacion refuerza lo evidenciado por las encuestas ya descritas, en relacién con
la importancia y valoracion que le otorga la ciudadania a las acciones de indole preventiva.

lustracion 1.Andlisis correlacional del impacto de cada indice en la evaluacion ciudadana de

Carabineros
IMPACTO DE CADA INDICE EN LA EVALUACION GENERAL (Correlaciones)

PATRULLAJE POLICIAL i | 0.692
TRABAJO DE GARABINEROS CON LA COMUNIDAD i ] 0.558
CONOCIMIENTO DEL PLAN CUADRANTE = 0,475

SEGURIDAD A 0,471

CONTROL DE LA ViA PUBLICA 0,401

GUERRA AL NARCOTRAFICO ¥ PANDILLAS 0,398

LABOR PREVEMTIVA 0,383

ACTITUD DE COMUNIDAD A LA INTEGRACION CON CARABINEROS 0,346

COORDINACION COMN LA COMUNIDAD 0,215 El 70% de la
% evaluacion de
CONTROLES, PROCEDIMIENTOS ¥ FISCALIZACION 0,166 Carabineros as

CONTACTO CON CARABINE ROS -0,179 explicada por estos
inclis
VICTIMIZACIKON -0,201 ndices

-0 02 o oz 0.4 s [LR:] 1

Fuente: presentacion encuesta de percepcion y evaluacion del PCSP, 2007. Ministerio del Interior, 2009.

Ligado a lo anterior, como se aprecia en la ilustracion 2, respecto de la forma en que
Carabineros construye confianza en la comunidad, nuevamente el patrullaje policial es la
variable mas importante (56%), seguido del conocimiento del Plan Cuadrante (54%). Le siguen
la guerra al narcotréfico y pandillas (42%), el trabajo con la comunidad (40%), el control de la
via publica (30%), actitud de la comunidad hacia la integracién con Carabineros (26%) y labor
preventiva (23%). Con estos resultados se constata que las variables que inciden en la evaluacion

general de Carabineros y la confianza presentan un patrén similar al indice anterior.

llustracion 2. Analisis correlacional del impacto de cada indice en la percepcion de confianza en

Carabineros
IMPACTO DE CADA INDICE EN CONFIANZA EN CARABINEROS (Correlaciones)y

PATRULLAJE POLICIAL B | 0,558
CONOCIMIENTO DEL PLAN CUADRANTE a | 0,537
SEGURIDAD | 0,498
GUERRA AL NARCOTRAFICO ¥ PANDILLAS i |0.424
TRABAJO DE CARABINEROS COM LA COMUNIDAD | 0,401

CONTROL DE LA VIA PUBLICA 0,299
EL CONOCIMIENTO DEL
ACTITUD DE LA COMUNIDAD HACIA LA INTEGRACION CON CARABINEROS 0,257 PLAN CUADRANTE ES

SEGUNDO GENERADOR

LABOR PREVENTIVA |0,235 D CONFAN A,
COORDINACION CON LA COMUNIDAD [ 0,106
El 58% de la confianza
CONTROLES, PROCEDIMIENTOS ¥ FISCALIZACION | 0,003 en Carabineros es
CONTACTO CON CARABINEROS 0,218 explicada por estos
ndices
VICTIMIZACION 0,261
04 0.z o 02 0.4 0.6 0.8 1

Fuente: presentacion encuesta de percepcion y evaluacion del PCSP, 2007. Ministerio del Interior, 2009
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Ambos andlisis dan cuenta de una mirada auspiciosa respecto del Plan, dado que un
aspecto central como es el patrullaje policial, es el aspecto que mejor réditos entrega a la
evaluacion policial en la medida que conjuga visibilidad, cercania y una sensacion de proteccion.
No obstante, la encuesta releva algunas criticas respecto al trabajo con la comunidad y ademas
evidencia que si bien se ha avanzado en la recordacion y conocimiento del Plan Cuadrante, un

porcentaje significativo no sabe si se éste se implementa en su comuna.

A modo de sintesis de las evidencias descritas, se puede mencionar tres grandes ideas
fuerza. La primera, es que todas las encuestas analizadas posicionan a Carabineros como la
institucion con mejor evaluacion ciudadana en comparacion con el resto de entidades vinculadas
con la seguridad ciudadana. Asi también, los tres tipos de encuestas coinciden en el perfil de las
personas que presentan una mejor evaluacion y declaran tener mayor confianza en Carabineros:
personas adultas, mayores de 30 afios, de niveles socioecondmico medio y/o alto. A esto se
agrega que personas que no han tenido experiencias de victimizacion presentan una mejor

percepcion hacia Carabineros que quienes han sido victimizadas.

La segunda, sefiala que las funciones que realiza Carabineros mejor evaluadas por la
ciudadania son las relacionadas con la ayuda y solidaridad social mientras que los menores
niveles de aprobacion corresponden a las acciones destinadas a las funciones intrinsecas de
Carabineros como es el control y prevencion del delito. En el caso de la imagen de Carabineros,
la probidad es el aspecto central en la percepcion de confianza, en donde la mayoria de las
personas basa su imaginario en la constatacion de no haber sido victima ni testigo de una

conducta desviada o en beneficio personal realizada por algln carabinero.

La tercera, constata que el Plan Cuadrante, la principal estrategia que ha implementado
Carabineros en su proceso de modernizacion, posee en general una calificacién positiva pero con
evaluaciones muy dispares segun la comuna en que se haya implementado. Cuenta a su favor
con que una de las demandas mas recurrentes de la poblacion hacia Carabineros, como es la
presencia y patrullaje policial, es la accion que mayor impacto y confianza genera en la
poblacion.

23



En este marco general, en las paginas que siguen se buscard avanzar en la descripcion y
andlisis de este fendmeno de legitimidad policial, iniciando por una revision de la historia de

Carabineros y su relacion con la ciudadania.
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2 REVISION HISTORICA DE CARABINEROS Y SU RELACION CON LA
COMUNIDAD

2.1 Antecedentes: Policias en Chile pre - Carabineros

Los primeros cuerpos policiales en Chile, previo a la instalacion del estado republicano,
se caracterizaron por su independencia del ejército en el plano ideoldgico, poseer dependencia
municipal en el &ambito administrativo, falta de continuidad en el tiempo y escasez de recursos
humanos y econdmicos’. Una vez establecida la republica, los primeros esfuerzos realizados en
las entidades policiales mantuvieron la mayoria de esas caracteristicas, salvo su dependencia, la

cual presenté cierta alternancia entre el nivel central y municipal®.

Durante el siglo XIX los distintos problemas de seguridad y orden publico en sectores
urbanos y rurales llevaron a las autoridades a constituir una serie de cuerpos armados con
distintas caracteristicas para intentar palear focalizadamente esta situacion. Ejemplo de ello, es el
Cuerpo de Serenos, creado en 1780, que tuvo por mision “ser los custodios de la seguridad del
vecindario contra toda invasion nocturna, y ser la prueba de su honor corresponder a ella™ o el
Cuerpo de Vigilantes, surgido a mediados de 1829, “creados para cuidar durante el dia de la
decencia publica que debia guardarse en las calles y de la prevencién de los crimenes que
pudieran cometerse en ella; de la aprehension de los delincuentes sorprendidos in fraganti; y
del cumplimiento de todas las disposiciones de policia, de aseo, comodidad y buen orden de la
poblacion’ (Miranda, 1997:90).

En el ejercicio de estas funciones las autoridades policiales exigian a su contingente
desenvolverse como un modelo de comportamiento -incluso en su vida privada- ejerciendo un

rol de agente moralizador para la sociedad.’ Sin embargo, la percepcion de la poblacion respecto

7 Los primeros antecedentes de policias en Chile podrian situarse con la formacién de las milicias de comercio. Estas
datan del siglo XV111 siendo el Batallén de Infanteria de Milicias Urbanas de Pardos la primera en 1723 cuya funcién
principal fue proteger a los comerciantes en este periodo.

8 Miranda (1997) agrega otra caracteristica a los ejes articuladores de la historia policial durante el siglo XIX como
fue la independencia de la policia sefialando que ésta “se ha hecho a si misma’ apuntando a la defensa y valoracion de
la autonomia policial por parte del ejecutivo, sello que mas adelante también adoptara Carabineros siendo parte
fundamental de su identidad.

% Un buen ejemplo de esta exigencia es extraida del trabajo de Vera, fechado en 1899 “El policial, cualquiera que sea
su jerarquia, en todos sus actos debe tener presente la importancia de su mision social, colocandose por su conducta

25



del desempefio de los policias era negativa dado que éstos no eran percibidos como una entidad
garante de la seguridad y orden publico sino que existia un fuerte rechazo tanto hacia la
institucion como a sus integrantes. La siguiente cita, del alcalde de Santiago de la época, ilustra
esta magra percepcion: “Como sentimiento general, la policia i sus ajentes son para nuestro
pueblo i aun para la sociedad en general, un objeto casi repulsivo al que siempre se juzga de
mal &nimo i cuya intervencion se mira por todos, mas o menos, como que algo que desdora, que
enfada o que enoja. EI nombre mismo de paco, palabra peruana que significa ““siervo™ es ya un
calificativo innato de desprecio, asi como el calificativo de ayuco, apodo con que nuestros
abuelos conocian hace un siglo los primeros guardianes del orden en la capital, es todavia

sindnimo de satélite i adulador del poder” (Vicufia Mackenna, 1875:2).

El desarrollo y crecimiento de estas fuerzas publicas ocurrieron en las ultimas décadas
del siglo X1X marcadas por la agitacion y desorden social producto de la guerra civil del 1891 y
la finalizacion de la guerra del Pacifico. La gran masa de ex soldados que deambularon por las
haciendas, sin ningln tipo de oportunidades (falta de trabajo y sujecion a la tierra) trajo como
consecuencia que un segmento significativo de ellos recalara en el bandolerismo generando
alarma social entre los hacendados quienes presionaron por la constitucion de una policia rural.
Asi, en este convulsionado contexto post guerras y luego de una seguidilla de constantes y
erraticas modificaciones en la organizacidn policial, se generd un escenario propicio para el
desarrollo de una impronta militar en el caracter de las instituciones policiales. Friihling (1998),
Maldonado (1990), Vera (1899) y Vicufia Mackenna (1875) exponen un cierto consenso en

relacion con tres elementos presentes en las fuerzas policiales de la época.

El primero, refiere a la precariedad de las instituciones encargadas del orden y seguridad
publica, agravado en el proceso de municipalizacion de estos cuerpos armados posterior a la
guerra civil de 1891. Si bien esta medida propicio la descentralizacion policial en comisarias, lo
que les permitié actuar de manera independiente dentro de su marco de accion, no tuvo los

resultados esperados. En este sentido problemas como la falta de unidad y organizacion -y su

a la altura de la confianza que en él se deposita. Ademas se requiere que sea escrupuloso en el cumplimiento de sus
deberes publicos i privados, observando una conducta ejemplar en sus relaciones de familia, porque el que tuviere
faltas graves en la vida privada, carece de las condiciones necesarias para ser uno de los moralizadores publicos de
que debe componerse esta institucion” (Vera, 1899:16).
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consecuente ineficiencia en la mantencion del orden publico- trajeron serias dificultades entre las

instituciones policiales.

Un segundo elemento a considerar, fue el déficit de dotacién policial™. Para suplir este
problema, el alto mando tuvo que recurrir a una renovacion constante de su contingente con
personal sin la instruccion suficiente ni las condiciones contractuales y laborales adecuadas, lo
que afectd significativamente la calidad del servicio. Esta situacién, gatill6 un tercer aspecto
como fue el descrédito ciudadano ante los cuerpos policiales dada la percepcion de deficiencia

en materia de seguridad y orden publico, abuso de poder y el uso innecesario de la fuerza'.

La suma de estas caracteristicas propiciaron ya no s6lo una influencia militar en las
policias, sino que el ejército propiamente tal realizara funciones de orden publico las cuales
cumplieron no sin reticencias (Maldonado, 1990). Los resultados de esta maniobra fueron
relativos ya que, si bien se mejor6 en organizacién de las fuerzas y preparacion en su
contingente, el alto costo social que pag6 la ciudadania -dado el marcado sello represivo con el
cual el ejército se hizo cargo de estas tareas- limitd las posibilidades de mantencién de este tipo

de practicas.

Estos lamentables hechos sélo ratificaron la ineficacia y enormes costos humanos que
trajo consigo la utilizacion de militares en tareas de orden y seguridad publica. Por ello, la
solucién paso por invertir la légica y militarizar a los cuerpos policiales, lo cual colabor6 en el
crecimiento de la policia tanto en contingente como en funciones a desarrollar’?. Esta serie de
cambios tuvo su consolidacion con la Constitucion Politica de 1925, en donde se estipuld la

unificacion de todas las policias del pais, ademas de la creacion de una escuela policial y la

1 como ejemplo de la escasa y mal distribuida dotacién policial, existe evidencia que entre 1900-1902 existia un
contingente policial de 5.814 hombres, de los cuales el 38,3% se ubicaba en Santiago y 14,2% en Valparaiso
(Maldonado, 1990).

1 En este sentido, la siguiente cita da cuenta de la responsabilizacion asignada a las autoridades de las instituciones
policiales respecto del abuso de poder y mala preparacion de los policias a fines del siglo XIX. “El pueblo odia a
muerte al policial, porque éste es cruel con él: porque es arbitrario e injusto i porque no sabe llenar su mision en la
calle. La culpa hasta cierto punto de todo esto son los Jefes de Comisarias, puesto que le lanzan a hacer servicios sin
darle antes la debida preparacion i convencerse de que es apto para esos servicios i en vez de ensefiarle dia a dia y
momento a momento sus deberes i de ilustrarle, cualquiera que sea su graduacion, se le deja entregado a sus cortos
alcances i a sus malos instintos i he aqui la causa de los desaciertos que comete™ (Vera, 1899: 19).

12 Entre estos cambios, se puede mencionar la creacion de cuerpos policiales enfocados en distintas tareas llegando en
1924 a cumplir funciones de frontera, y poseer nueve regimientos territoriales, un regimiento de ferrocarriles y una
seccion de investigaciones (Maldonado, 1990).
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estructuracion de un escalafon Unico. En la practica, la unificacién de las policias fiscales con el
cuerpo de Carabineros del Ejército, fue posible recién en abril de 1927, por orden de Carlos
Ibafiez, comandante del Cuerpo de Carabineros del Ejército y Ministro de Guerra e Interior,
quién dio origen a la actual institucion Carabineros de Chile.

2.2 Primer periodo (1927 — 1973): Creacion e instalacion de Carabineros

En la ley que da origen a Carabineros de Chile'® -estipulada en la ley N° 2.842 fechada
el 27 de abril de 1927- se mencionan dos razones para realizar la fusion de los distintos cuerpos
policiales presentes en Chile durante los afios veinte. La primera, esgrime que estas policias
comparten el mismo objetivo como era asegurar el orden de las ciudades, campos y comunas
rurales, pero la dispersion de instituciones perjudicaba el desempefio de su labor debido a una
serie de factores, como la obediencia a distintas autoridades, la sujecion a disposiciones diversas,
la existencia de problemas de cooperacion entre ellas y la utilizacion politica y/o personal de las
policias comunales (Arts. 1-4). La segunda sefiala que la agitacion social que se vivia en esta
época, junto al desprestigio del personal policial, impulso al gobierno a reforzar el principio de
autoridad a través de agentes de orden publico, capacitados moral, fisica e intelectualmente para

el desempefio de sus funciones diarias (Art. 5)*.

De esta primera conformacidn, el ex general director de Carabineros Alberto Cienfuegos
(2002) postula que Carabineros, a lo largo de su historia, ha asumido caracteristicas identitarias
procedente de los distintos cuerpos policiales que la antecedian. De la vertiente mas militar,
asumid la organizacion uniformada y jerarquizada, asi como sus atributos de disciplina,
obediencia, no deliberante y apolitica, mientras que por parte de las policias fiscales y comunales
heredd la doctrina de servicio publico, la cual seria su vertiente mas importante en cuanto a la

relacion con la comunidad y colaboracion social.

1% Cabe sefialar que la policia de Carabineros tuvo su origen en el cuerpo militar de Carabineros, creado a mediados de
1902, cuya misién fue combatir el vandalaje que asolaba la zona rural del centro del pais. Un afio después estos
escuadrones fueron organizados como "Regimiento Gendarmes", y en febrero de 1906 pas6 a llamarse "Regimiento
de Carabineros" http://www.carabineros.cl visitado el 4 de noviembre de 2009.

14 En cuanto a su dependencia, se estableci que esta fuese dual dado que los jefes provinciales de Carabineros
estarian bajo las érdenes del Ministerio del Interior respecto a la disciplina, administracion y reclutamiento, mientras
que para la atencién de las funciones policiales estas autoridades serian dependientes de los intendentes. Una situacion
similar se desarrollara desde 1974 a 2009 con la doble dependencia de los ministerios de Defensa e Interior.
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Respecto a lo anterior, Cienfuegos, resalta que para acercar a la institucion policial con
la poblacion, en 1928 el General Director Anibal Parada dict6 la circular N° 93 enunciando una
serie de recomendaciones, en las cuales se distingue el acento por la accion social y benéfica
enfocada en cuatro ambitos: (1) alfabetizacion, organizando cursos de instruccion primaria o
industrial con el apoyo de personas capacitadas que desarrollaran gratuitamente esta funcion, (2)
proteccion, formacion de albergues para jévenes sin hogar en los cuales se les brindaria techo,
alimento, vestuario e instruccion primaria, (3) alimentacion, proporcionando almuerzos en los
cuarteles, principalmente para nifios que asistian a escuelas rurales y (4) sanitarias y civicas, a
través de conferencias sobre higiene a obreros asi como charlas sobre leyes sociales y civicas
(Cienfuegos, 2002).

Estas intenciones fueron recibidas con cierto escepticismo por parte de la ciudadania,
dado que los inicios de esta relacion fueron complejos producto de la percepcidon de
desconfianza reciproca. Por parte de la ciudadania, el rechazo venia dado por la imagen histérica
de ineficiencia y abuso de poder del policia en el ejercicio de su rol, mientras que de parte del
carabinero, enmarcado por una fuerte influencia militar, éste se autopercibia como un soldado y
un patriota, por lo que en conformidad a tal visidn sus funciones apuntaron a defender y proteger
el Estado y sus leyes a través de la persecucion del delito y la mantencién del orden publico
(Candina, 2003). De esta manera casi paradojal, en sus primeros afios de instalacion Carabineros
establecia el control y mantenimiento del orden publico ejerciendo abuso de poder y acciones
represivas al mismo tiempo de realizar una fuerte labor como educador promoviendo convertirse

en ejemplo para los mas jovenes™.

Dicha determinacion policial debe entenderse en el marco de la crisis econémica
mundial de los afios veinte que tuvo en Chile su mayor damnificado. Esta situacion, sumada a la
cuestion social vivida en el pais, generé un periodo convulsionado en los cuales hubo una serie
de enfrentamientos en los principales centros urbanos (Santiago, Valparaiso y Concepcién) que

tuvieron numerosas victimas fatales, tanto civiles como policiales.

15 Al respecto, la revista de Carabineros de la época sefialaba que “a la misién de orden y seguridad publica...se ha
agregado una nueva actividad, tal vez mas importante y de mayor transparencia para el bienestar inmediato y futuro
de la Republica...consiste en hacer del Carabinero el verdadero guia y educador del pueblo, siendo siempre su mejor
amigo y su més leal defensor y consejero, tendiendo en todo caso a ser un elemento efectivo de prevision de todo
cuanto pueda alterar la normalidad pablica™ (Revista de Carabineros 1927, N° 3 en Candina, 2003).
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De hecho, es significativo sefialar que pese al derrocamiento de Ibafiez, Carabineros
seguia siendo percibida por la ciudadania como el cuerpo represivo de este ex presidente
(Candina, 2003)"°. Al respecto, Friihling (1998) y Maldonado (1990) coinciden en que pese a las
orientaciones de “accién social”, durante esta primera etapa existieron actos emblematicos de
represion y abuso de la fuerza por parte de personal policial'’. Estos hechos gatillaron la
reorganizacion del servicio policial, dando origen a la creacién de la Policia de Investigaciones'®
y al término de la dependencia directa del ejército. Con ello, se buscd fortalecer el
reordenamiento del pais apoyandose en una policia subordinada al Ministerio del Interior y

reencausar a las fuerzas armadas a sus tareas especificas.

2.2.1 Asentamiento de Carabineros

Durante los afios cuarenta Carabineros siguié configurando su perfil institucional
subordinado al Ministerio de Interior; bajo su tutela establecié claras diferencias tanto en los
principios de disciplina que las regia como en sus funciones a desempefiar. En este sentido,
experimentd una significativa tecnificacion de sus funciones y se beneficié del apoyo brindado
por los gobiernos de la década del sesenta, quienes preocupados por el clima de creciente
movilizacion y desorden social, entregaron mayores recursos econdémicos a Carabineros por
medio de los cuales se expandieron sus funciones y se fortalecio el proceso de modernizacion
institucional. Junto a estos cambios, en 1960 se aprobd la nueva Ley Organica en la que se

elimind el caracter militar.

18 En este sentido, la violencia entre Carabineros y la ciudadania fue frecuente en los primeros afios de esta relacién,
como lo refleja la siguiente cita extraida por Candina del trabajo de Echeverria “recuerdo que habia muchas
manifestaciones en contra del régimen de Ibafiez (...) de manera que fue una guerra silenciosa la que la maté. Hasta
tal punto que cuando cay6 Ibafiez, los Carabineros estuvieron escondidos un mes no podian salir a la calle, porque
los mataban. Yo, desgraciadamente, vi una vez como charqueaban a un “paco” quedaron pedazos. Ese era el odio
que existia” (Candina, 2003).

" El hecho emblemético fue el caso Anabalén, el cual refiere al asesinato por parte de fuerzas policiales de Luis Mesa
Bell (en ese entonces director de la revista Wikén) por denunciar el asesinato del profesor Manuel Anabalén por la
propia policia.

18 Al respecto Frithling destaca que el proyecto de ley presentado al Congreso justifica la necesidad de separar las
funciones de investigacion de Carabineros, creando asi la PDI para otorgar a ésta “un caracter eminentemente civil,
con el objetivo que sus funcionarios no gozaran del fuero militar por medio de cual resguardarse del castigo por
realizar acciones indebidas, asi como para facilitar la preparacion técnica de de la policia civil, limitando las
posibilidades de subordinacion del mando de una institucion a la otra™ (Frihling, 1998).
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Frihling, destaca la presencia de tres elementos que caracterizaron este periodo de
asentamiento: (1) reorganizacion interna, destinada a alcanzar un mejor uso de los recursos y
medios, (2) una especializacion en el control y represion de manifestaciones publicas y (3)
acentuamiento del discurso oficial que releva el rol social de la institucion reflejando la
permanencia de la extension de sus funciones hacia la accion social durante todo este primer
periodo (Frihling, 1998:85).

Como ejemplo de las actividades desarrolladas por Carabineros alejadas de la seguridad
publica, se puede mencionar la permanente labor policial en materia de salud, siendo destacado
el papel ejercido en el combate para erradicar la malaria, iniciado en la segunda mitad de la
década del treinta. Décadas después, producto del terremoto de 1960, Carabineros en
colaboracién con la JUNAEB y la comunidad, estableci6 un hogar en Concepcion que recogia a
nifios huérfanos para atenderlos en materia alimentaria, médica, educacional e higiénica. Junto
con ello y con el objetivo de ampliar y mejorar la gama de servicios ofrecidos a estos nifios y
jévenes, se cred la brigada femenina, siendo una de las primeras policias en la regién en
incorporar formalmente a la mujer a las instituciones policiales, que luego derivé en la creacién
del departamento de la policia de menores. A esto se deben sumar la seccion “plan de accion
civica” las cuales se encargaban de aspectos sanitarios y educacionales (alfabetizacion) en

lugares aislados (Cienfuegos, 2002).

No obstante, esta serie de medidas orientadas hacia la accion social se desarrollaban en
medio de un contexto en permanente tension, donde nuevamente las manifestaciones sociales y
politicas de la época reforzaron la imagen de Carabineros como garante del orden social pero
esta vez en un escenario caracterizado por la lucha antisubversiva y la polarizacién social y

politica del cual Chile no era excepcidn.

En la realizacion de las tareas de control del orden publico jugé un papel importante la
influencia norteamericana, reflejada tanto en el apoyo econémico directo como también en el
ambito formativo, materializado en la constante instruccion policial realizada por asesores

norteamericanos que tuvo en el accionar del grupo movil, antecesor de la actual unidad de
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fuerzas especiales, su brazo armado™. Dado el espiral ascendente de agitacion social
experimentada durante fines de la década de los sesenta y principios de los setenta no era dificil
presagiar el caracter que tomaria la relacion entre las fuerzas policiales y la ciudadania durante la

dictadura militar.

2.3 Segundo periodo (1973 — 1989): la remilitarizacion de los cuerpos policiales.

2.3.1 La seguridad interior del Estado

Al igual que en otros regimenes militares ocurridos en América Latina durante los afios
setenta y ochenta, el modelo chileno durante la dictadura de Pinochet tuvo como eje la doctrina
de seguridad nacional. Basada en una visién netamente militarista, junto con preocuparse por la
seguridad exterior del pais, vale decir, el resguardo de las fronteras ante un posible enemigo
externo amplié su objetivo hacia la construccion de un enemigo interno que ponia en peligro

tanto el desarrollo como la unidad nacional (Dammert, 2003).

A partir de ello, el régimen militar amplid este concepto justificandose en la realizacion
de la tarea politica de cohesion y unidad nacional, por lo que en busqueda del bien comdn, que el
mismo régimen definié reprimi6 a los grupos subversivos percibidos como una amenaza a su
control y por ende al orden social®. Con esta premisa, durante este periodo se busco
institucionalizar la violencia por parte del régimen y tener un sostén de legitimacion que lo
pusiera a salvo de la opinion publica nacional e internacional ante las violaciones a los derechos
humanos sufridas por los grupos politicos y sociales opositores al régimen. La represion militar

contribuy6 a la conformacion de una sociedad silente, caracterizada por un clima de

19 Por ejemplo, Maldonado, afirma que en el paro del 23 de noviembre de 1967 hubo 5 civiles muertos y en el 9 de
marzo de 1969 en Puerto Montt alrededor de 200 Carabineros balearon a pobladores en toma con un saldo de 9
muertos y 57 heridos, siendo el grupo mavil el principal inculpado (Maldonado 1990: 20). A lo anterior, se debe
sefialar “la masacre de Puerto Montt”, ocurrida el 9 de marzo de 1969 en la que 10 personas murieron y una
cincuentena fueron heridos de diversa gravedad a manos de efectivos de Carabineros de Chile.

2 En el marco de los regimenes autoritarios de la época en la regién, Garretn sefiala que “Aunque el golpe militar
haya implicado la victoria de un bando sobre otro, el bando vencedor, define la sociedad como en estado de guerra,
legitimando la represion ante sus partidarios y ante el silencio complice de la sociedad como algo inevitable y
necesario” (Garreton: 1987:12).
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desconfianza hacia las fuerzas de orden y una verdadera cultura del “miedo al otro” que aun

perdura?.

2.3.2 Caracteristicas de la institucion policial durante la dictadura militar

En este marco, Carabineros experiment6 significativas transformaciones en su mision y
funciones, las cuales se reflejaron en su caracter, organizacion y normativa. Frihling destaca tres
aspectos como los principales cambios ocurridos en la institucién policial durante el régimen
militar: (1) paso a estar regido por una normativa institucional que le permitia contar con mayor
autonomia respecto de los ministerios “politicos”, (2) experimentd un fuerte proceso de
ideologizacién militar y (3) adquiri6 nuevas atribuciones legales que le otorgaron un
significativo peso politico (Frihling, 1998).

La “autonomia” del poder politico sobre la institucion se plasmé por medio del Decreto
Ley N° 444, que estipuld el cambio de dependencia de Carabineros desde el Ministerio del
Interior al Ministerio de Defensa el afio 1974. Esta situacion fue justificada desde el ejecutivo
como una medida para otorgar la independencia de la institucion de las influencias politicas —
creandose la Subsecretaria de Carabineros- y fortalecer su caracter técnico profesional. Asi lo
establece el General Director César Mendoza en su mensaje al personal de Carabineros en el
aniversario N° 47 de la institucion, donde manifiesta que “Carabineros de Chile ha dejado de
ser mero ejecutor de disposiciones gubernativas. Ya no es sdlo mudo testigo de aciertos y
errores de gobiernos politicos. Hoy, Carabineros de Chile es actor y decisivo colaborador de
las tareas de gobierno (...) Deja, en consecuencia, el ambito politico a que lo sometia su
dependencia del Ministerio del Interior, para incursionar en uno exclusivamente técnico

profesional” (El Mercurio, 27 abril de 1974 en Maldonado, 1990)%. Sin embargo, este discurso

21 A\ este respecto el Informe de Desarrollo Humano en Chile del PNUD “Paradojas de la modernizacién” expresa lo
siguiente: “En los *70 y ’80 la sociedad chilena se encuentra dominada por una verdadera “cultura del miedo”:
miedo al comunista, al subversivo; miedo al ““cancer” invisible y omnipresente que corroe el cuerpo social. Miedo a
la represion y al delator; miedo a ser “descubierto™ en alguna (no se sabe cual) imprudencia. (...) La desconfianza
del otro se instala en toda la vida social, incluido el hogar” (PNUD, 1998: 129).

22 De acuerdo a lo expresado por el Decreto 444 Carabineros es conceptualizado como fuerza publica, lo cual le
permite ampliar y acercar su misién hacia las ejercidas por las fuerzas armadas, asumiendo de paso una nueva
concepcion, entendidas como ““instituciones que representan a la organizaciéon que el Estado ha generado para el
resguardo y defensa de su integridad territorial, su acervo moral e identidad histérica-cultural, valores trascendentes
superiores y permanentes de chilenidad” (Maldonado 1990:20).
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se contradecia con la real actuacion de Carabineros como colaborador en las tareas de gobierno,
dado el rol politico que ejercié particularmente en la impune mantencién del orden puablico a

través de las tareas de inteligencia y represion.

Por su parte, el proceso de ideologizacion militar tuvo diversas manifestaciones. Por
ejemplo, en materia legal se reflejé en la reposicion del caracter militar de la institucion en la
Ley Organica de 1975 y en un plano simbélico, se caracterizd por su participacion en la parada
militar, la designacién de un edecdn presidencial o la conformacién de un organismo de
inteligencia militar (Frihling, 1998). Cabe sefialar que esta militarizacién no significaba un
problema para la cultura organizacional ni para el contingente policial sino, que muy por el

contrario, este caracter le conferia un profundo orgullo (Candina, 2003)%.

Respecto a la capacidad de ejercer poder que adquirié Carabineros, no cabe duda que su
participacion en la junta militar doté a la institucion de la mayor influencia politica que ha tenido
en sus ocho décadas. Si bien, en la Ley Organica de 1975, se establecia su menor jerarquia en
relacion con las Fuerzas Armadas, la vision institucional plasmada en su revista, da cuenta de
una percepcion de relacion de fuerzas reciprocas y complementarias unidas en pos del objetivo
del mantenimiento de la seguridad nacional. Este peso politico se pudo apreciar en su figuracién
en el primer gabinete ministerial dado que al inicio del régimen militar Carabineros encabezd los
ministerios de Tierra 'y Colonizacién, Trabajo y Mineria mas un representante en el Consejo del
Estado y algunas embajadas (Maldonado, 1990)*.

2.3.3 Violencia policial y relacion con la poblacion

La violencia ejercida durante el periodo de instalacion del régimen y la respuesta a las
protestas sociales durante la primera parte de la década de los afios ochenta resaltan al interior de
los 17 afios del régimen militar como gatillos de la distancia entre Carabineros y un amplio

sector de la sociedad civil.

2 A lo anterior, cabe agregar que la preparacién militar de Carabineros también puede ser explicada, por la fuerte
tension con Argentina en las zonas fronterizas a fines de la década del setenta (Maldonado, 1990).

24 Esta presencia en el gabinete decay6 con el paso de los afios ya que a fines de la década del setenta su presencia al
mando de un Ministerio se redujo s6lo a uno.
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Como primer aspecto, es conveniente sefialar que Carabineros (y en menor medida la
PDI) fue utilizado como el aparato represor masivo por parte del régimen militar mientras que
para los casos especificos se formé la Direccidn de Inteligencia Nacional (DINA) -la cual reclutd
un namero significativo de su personal del contingente policial- y posteriormente la Central
Nacional de Informaciones (CNI). En este contexto la participacion de personal de Carabineros
en actos de represién, abuso de poder y uso ilegitimo de la fuerza contra la poblacién queda
explicitada en el informe de la Comisién Verdad y Reconciliacion, el cual sostiene que un 32,2%
de las violaciones a los derechos humanos ocurrida el afio 1973 fueron realizadas por personal
policial (Friihling, 1998)%.

Luego del impacto que significd la violenta instalacion del régimen, los enfrentamientos
entre los opositores a la dictadura y la policia se redujeron significativamente hasta los inicios de
la década de los ochenta, en los cuales se constituyeron colectivos que manifestaron su rechazo
al régimen a través de protestas sociales. Al respecto, Candina (2003) resalta el hecho que los
participantes de las manifestaciones eran concebidos por parte de Carabineros como una
amenaza al orden y seguridad publica y a su vez como opositores al régimen y a la misma
institucion policial. Recogiendo el discurso institucional registrado en la Revista de Carabineros,
la investigadora da cuenta de cémo, en forma velada, se intentd justificar los actos represivos en
el control del orden publico atribuyendo a la poblacion una actitud provocadora y predispuesta

hacia el personal policial®

. Desde esta vision, la distancia con la ciudadania fue explicada desde
Carabineros por el supuesto desconocimiento de su labor ignorando los hechos de abuso policial

con los cuales imperaba el mantenimiento del orden publico (Candina, 2003).

% En este contexto este mismo autor sostiene que las estrategias de Carabineros, en cuanto a la mantencién del orden
puablico, durante este periodo apuntaron al incremento de la visibilidad policial y la detencién policial sin orden
judicial (Frthling, 2001). A juicio de Maldonado durante este periodo existieron innumerables acontecimientos en los
cuales se puede constatar que los efectivos policiales participaron en actos de tortura y crimenes politicos. Ejemplo de
ellos, fue el caso de Ronquen donde murieron 15 campesinos (Maldonado, 1990).

% Esta aseveracion queda de manifiesto en la siguiente cita, extraida de la revista institucional de mediados de la
década de 1980 ““El objetivo implicito de los actos de masas, es alterar gravemente el orden publico, constituyendo
esto un ataque directo y desembozado al sistema de Gobierno. Se agrede fisica y verbalmente a la fuerza publica,
para que esta reaccione con la maxima energia y en lo posible, de manera descontrolada, de modo de poder acusarla
de todo tipo de abusos, para lo cual han acufiado el término “BRUTALIDAD POLICIAL™, para referirse a esta
accion represiva. Con ello no sélo desprestigian al Gobierno sino también a Carabineros, con lo cual a ambos se
pretende restarle autoridad moral ante la Ciudadania” (Revista de Carabineros, 1985, N° 361 p. 33 en Candina
2003:15).
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Ligado a lo anterior, el ex General Director Alberto Cienfuegos sostiene que
Carabineros durante el régimen militar propicié la relacion con la comunidad a través de las
juntas de vecinos asegurando que en 1982 se dictaron instrucciones para desarrollar esta relacion
en virtud del conocimiento de los problemas que aquejan a la poblacién tanto en materia policial
como social. Sin embargo, estas aseveraciones distaban de lo que ocurrié en las poblaciones del
sector poniente y sur de Santiago, en donde aproximadamente 100 personas resultaron muertas
durante las protestas populares, hechos atribuidos a Carabineros, siendo casos emblematicos los

del sacerdote André Jarlan y el estudiante José Randolph (Maldonado, 1990).

Por ultimo, cabe mencionar los resultados de un estudio de opinion publica realizado por
el Centro de Estudios Puablicos (CEP) en 1987%. Dentro de los aspectos consultados en la
encuesta se pregunta por la evaluacion de 1 a 7 del desempefio de una gama de agrupaciones de
diversa indole, entre ellas Carabineros®. Dichos resultados, sefialan que FF.AA y Carabineros
figuran con una nota 4,0 ubicandose sextos entre nueve agrupaciones consultadas, superando
solo a los partidos politicos y a los movimientos que propician la lucha armada. Respecto al
perfil de los encuestados no se pueden establecer diferencias por sexo ni edad pero si segln nivel
socioecondémico, donde las personas de grupo socioeconémicos altos evallan con mejor nota
que las pertenecientes a grupos bajos (4,7 y 3,6 respectivamente) y segln posicion politica (4,8

para personas identificadas con la derecha y 2,7 para personas de izquierda).

2T Estudio social y de opinién pablica en la poblacién de Santiago, Documento de Trabajo N° 83, mayo de 1987. La
ficha técnica sefiala que se realiz6 una muestra de 900 encuestas en los domicilios de los entrevistados, siendo estas
personas mayores de 18 afios de ambos sexos, residentes de Santiago, distribuidos en tres tercios por estrato social. El
estudio completo esta disponible en el sitio web www.cepchile.cl visitado el 4 de noviembre de 2009.

28 S bien, la informacién disponible presenta a Carabineros y las FFAA como una categorfa agregada es valiosa en la
medida que entrega un proxy de la percepcion policial dado que no existen estudios de opinidn publica que aborden
esta tematica en ese periodo.
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Grafico 7 Evaluacion de diversas agrupaciones de acuerdo a su desempefio (escala de 1 a 7)

Colegios profesionales o asociaciones gremiales

Obispos y sacerdotes de la Iglesia Catélica

Federacion de estudiantes

Sindicatos de trabajadores

Pastores de otras iglesias

Empresarios (comerciantes, industriales, agricultores, etc)
FF.AA 'y Carabineros

Partidos politicos

Movimientos que propician la lucha armada

Fuente: elaboracion propia, a base de “Estudio social y de opinién puablica en la poblacion de Santiago, Documento de
Trabajo N° 83", mayo de 1987, CEP Chile.

2.3.4 Caso degollados y el fin del régimen militar

A pesar de las repercusiones sociales y mediaticas que tuvieron los hechos recién
nombrados, el caso que significd un punto de inflexidn en las estrategias represivas por parte de
Carabineros, simbolizadas en la Direccién de Comunicaciones de Carabineros (DICOMCAR)?
fue el conocido como “caso degollados” en el cual fueron asesinados tres dirigentes comunistas.
La investigacidn realizada tuvo éxito en la medida que la CNI -que vio en la DICOMCAR un
emergente rival en las tareas de inteligencia- entregé valiosa informacién al juez a cargo
permitiendo inculpar a los jefes de la DICOMCAR y del GOPE involucrados generando un

fuerte remezon al interior de la institucién y en la ciudadania en general.

Como respuesta al fallo judicial, el entonces General Director de Carabineros César
Mendoza, renuncid a su cargo y a la junta de gobierno. Esta situacién sumada a las tensiones con
las fuerzas armadas presentaron un complicado escenario para el recién asumido General

Director Rodolfo Stange, quien debi¢ enfrentar complejos desafios como la defensa de la

2 Esta institucién naci6 en 1983 reemplazando a la SICAR (Servicio de Inteligencia de Carabineros) y entre sus filas
existian personeros de la CNI y del Grupo de Operaciones Especiales (GOPE).
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autonomia institucional frente a la junta militar, el cambio de imagen publica de Carabineros

dafada durante el régimen y hacer frente al ascendente nivel de la criminalidad (Frihling, 1998).

En este contexto las primeras medidas adoptadas por Stange fueron desbaratar la
DICOMCAR, reestructurar el GOPE y el alto mando, cambiar el estatuto interno para propiciar
el llamado a retiro a un grupo de funcionarios y hacerse cargo de sumarios internos, retiros
obligatorios e incluso detenciones a efectivos involucrados en actos de muertes o torturas
(Maldonado, 1990). En tanto, en relacion con la poblacion, fortalecié discursivamente su imagen
publica y participé en menor medida en el control de manifestaciones publicas existiendo mayor
presencia militar en estos operativos (Friihling, 1998). Considerando los relativos logros
obtenidos durante su periodo al mando de la institucion, en el marco de la transicion politica, el
electo gobierno democratico solicitd a Stange que permaneciera por un nuevo periodo al frente
de Carabineros.

2.4 Tercer periodo (1990 — 2009): Profesionalizacion policial y acercamiento a la
comunidad

2.4.1 Contexto politico institucional al inicio de la transicion democratica

Existe relativo consenso entre los investigadores (Candina 2003, Dammert 2004, De la
Puente y Torres 2001, Friihling 1998 y 2000 y Vial 1998) en torno a los principales temas
enfrentados por los gobiernos concertacionistas en el &mbito de control y seguridad publica.
Estos fueron: el aumento de la delincuencia y la percepcién de inseguridad, las acciones
terroristas, la demanda por justicia ante las violaciones de los derechos humanos ocurridas
durante el régimen militar y la reposicion de las fuerzas armadas en el nuevo contexto

democraético.

Respecto del primer punto, al indagar en los sondeos de opinién publica que ha realizado
el CEP desde 1987 a la fecha, se puede observar que el tema de la delincuencia ha sido una
prioridad para los chilenos. Asi, ante la pregunta ¢Cuales son los tres problemas a que deberia

dedicar mayor esfuerzo en solucionar el (préximo) gobierno? la respuesta delincuencia, asaltos,
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robos, ha estado regularmente entre las tres primeras opciones, siendo en varios afios la principal

preocupacion.

Ligadas al alza de la delincuencia y el aumento de temor en la poblacidn, las acciones
terroristas (asesinatos o secuestros) ocurridas en la primera parte de la década de los noventa, por
parte de movimientos radicales de izquierda a personalidades (o0 a su entorno) vinculadas con el
régimen militar, se convirtieron en otro gran problema politico para el gobierno y las
instituciones del orden publico. El impacto mediatico y social que estas acciones provocaron en
la sociedad se presentaron como un obstaculizador para imponer el orden social ya que todavia
persistia en el imaginario colectivo la idea de seguridad como seguridad nacional. Por ello, al
abordar ambos problemas, el gobierno imperante tomé conciencia de la necesidad de avanzar en
la construccion y afianzamiento de un estado de derecho que permitiera hacer frente al tema de

la seguridad desde una nueva concepcion acorde con el régimen democrético.

El tema de las violaciones a los derechos humanos durante el régimen militar fue otro
elemento de tensidn. Para abordar este aspecto, el ejecutivo conformd la Comision Nacional
Verdad y Reconciliacion, la cual entregd en febrero de 1991 el Informe Rettig sobre las
violaciones a los derechos humanos durante la dictadura. En este complejo escenario, dada la
sensibilidad politica y social del tema, las autoridades policiales discursivamente expresaron su
disposicion a colaborar en la recoleccion de informacion aunque no sin cuestionamientos
entendiendo el costo que podia tener los hallazgos ahi expuestos tanto a nivel politico como en

su relacion con la ciudadania (Araya, Fruhling y Sandoval, 1998).

Cabe sefialar que a inicios de la década pasada, la relacién de Carabineros con la
poblacion en general fue bastante compleja, ya sea por la desconfianza ciudadana por su
participacion en el régimen militar y por la instalacion de concepciones y practicas policiales
ajenas al marco democratico. De hecho durante los afios noventa se presentaron alrededor de
4.500 denuncias y querellas ante la Justicia Militar, Corporacion de Derechos del Pueblo
(CODEPU) y Corporacion de Asistencia Judicial (CAJ)* dando cuenta de la violencia con la

cual actuaba Carabineros®..

% Respecto de las denuncias presentadas ante el CAJ entre 1994 y 2000, Fuentes construy6 un perfil del denunciante,
sefialando que la mayoria eran chilenos (97,8%), hombres (81%), que tienen un oficio (50,9%) o son estudiantes
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Esta situacion se refleja en parte, en un estudio de opinion desarrollado a fines de 1990
por CEP, que ubica relacionalmente a Carabineros con una evaluacion media entre distintas
instituciones dado que 55,9% de los entrevistados evaluaron positivamente su desempefio,
distante a més de 17% de las instituciones mejor evaluadas como fueron la Iglesia Catolica y el
Gobierno®.

Tabla 2 ;Como evaluaria Ud. a las siguientes Instituciones en el desempefio de sus respectivas
funciones?

Mala Regular Buena

Iglesia Catolica 5,7 14,7 73,6
Gobierno 2,5 17,9 73,4
Senado 2,4 22,3 67,4
Camara de diputados 4,6 22,4 64,4
CuT 7,1 23,6 60,5
Sindicatos 7,5 28,4 55,9
Carabineros 8,7 30,1 55,9
Partidos politicos 8,9 33,7 52,6
Fuerzas Armadas 15,2 29,6 50,5
Iglesia Evangélica 9,3 27,4 50

Poder judicial 18 29,4 45,6

Fuente: elaboracion propia, a base de “Estudio social y de opinién puablica en la poblacién de Santiago, Documento de
Trabajo N° 146", diciembre 1990, CEP Chile.

Por ultimo, respecto al reordenamiento de las fuerzas armadas y de orden, desde el
gjecutivo se pretendié contrarrestar el poderio y autonomia obtenidos por estas instituciones
durante la dictadura militar. En este sentido, su reinsercién en el nuevo escenario politico fue
uno de los mayores logros del primer gobierno concertacionista “centrando el tema de la
seguridad publica en el Ministerio del Interior y limitando el rol de las Fuerzas Armadas en la
seguridad interior” (Tudela, 2001). Lo anterior, determin6 que el modelo de seguridad interior

fuera reemplazado por uno de seguridad publica entendido como tarea y responsabilidad esencial

(30%). En cuando al tipo de violencia sufrida da cuenta principalmente de golpes en el cuerpo con pufios y patadas
(95,1%) y disparos (18,8%) (Fuentes, 2001).

*! Fuentes menciona cinco factores para comprender porqué el abuso policial se ha convertido en el pais en un “no
tema”. Estos son (1) ausencia de la sociedad civil organizada, (2) control estatal débil hacia la policia, (3) discurso
publico centrado en el combate a la delincuencia, (4) el factor social y (5) la autonomia de carabineros (Fuentes,
2001).

%2 Dicha encuesta contemplé una muestra de 1.188 personas, mayores de 17 afios, residentes de de los centros urbanos
de Antofagasta, Valparaiso y Vifia del Mar, Gran Santiago, Concepcion y Talcahuano. El informe completo esta

disponible en www.cepchile.cl
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del Estado, el cual debia velar por la ley y el orden a través del control policial (preventivo y

represivo) y medidas legales (PNUD, 1998).

2.4.2 De la tension a la colaboracion: relacion entre el ejecutivo y Carabineros

La complejidad para reposicionar a Carabineros (y a la PDI) al servicio de este nuevo
concepto de seguridad publica a la orden de un ministerio civil fue motivo de permanentes
descoordinaciones entre el ejecutivo y las policias. Dicha situacion reflejaba la pugna por el
mando en la toma de decisiones que si bien estaban concentradas en el Ministerio del Interior
éste carecia de un marco legal frente a la autonomia de Carabineros. Por ello, desde el ejecutivo
se generaron variados intentos por cambiar la dependencia policial del Ministerio de Defensa al
del Interior®. Dichos esfuerzos datan de 1992, afio en que mediante Decreto Supremo se
establecié que el Ministerio del Interior asumiera la coordinacion de todas las actividades
relacionadas con la planificacion del orden publico en el pais, aunque sin contar con el poder
legal sobre las policias. Desde esa fecha, han sido 8 los intentos por lograr el cambio de
dependencia®, siendo el dltimo el proyecto de ley -ain en tramite- que crea la Secretaria de

Seguridad Publica.

Cabe sefalar que estas dificultades en la relacion entre el Gobierno y Carabineros se
atenuaron y lentamente fueron cambiando a un vinculo de estrecha colaboracion en la medida
gue Carabineros pas6 a desempefiar -y ser visto desde el Gobierno- un rol de caracter técnico y
no politico en el tema de control y seguridad publica mientras que el ejecutivo aporté con
recursos y una cuota significativa de discrecionalidad en las planificaciones de la institucion
|35

policial™. Dicha situacion puede observarse en la curva ascendente desde 1990 a la fecha,

% Otro aspecto de tensién ocurrido a inicios de la transicién fue la intencién de Carabineros de absorber a la PDI
justificado por la necesidad de asumir labores de investigaciones y una mayor visibilizacién mediatica de las acciones
realizadas por Carabineros. La absorcién no prosperd pero si la realizacion de labores investigativas por parte de
Carabineros.

3 | a lista de intentos fallidos fueron uno en 1991, uno en 1993, cuatro en 1998, y uno en 2001. Todos ellos fueron
rechazados por el Congreso, o quedaron en estudios que no se han resuelto en una decisién final (Candina, 2003:17).
% Una muestra de la relacién de colaboracion alcanzada entre ambas entidades se evidencia a fines de 2002 cuando el
entonces subsecretario de interior, Felipe Harboe destacaba la sintonia alcanzada con el alto mando de Carabineros
afirmando que en politicas de seguridad ciudadana “‘se produjo una identidad de propdsitos entre el Gobierno y el
alto mando de Carabineros". El Mercurio, 22 de diciembre 2002.
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periodo en el cual el presupuesto de Carabineros practicamente se triplicé pasando de 136,9 a

402,2 miles de millones de pesos®®.

Graéfico 8 Evolucidn presupuesto de Carabineros 1990 — 2008 (en miles de millones de pesos)
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Fuente: elaboracion propia en base a Subsecretaria de Carabineros, 2008.

Esta curva presupuestaria ascendente propici6 un alza en la dotacion policial
significando un punto de inflexion histérico. Segin Araya et al (1998) desde 1937 en adelante, la
relacion carabineros/habitantes no habia hecho mas que disminuir siendo 1: 244 en 1937, 1:338
en 1959; 1: 356 en 1973, y 1: 427 en 1989.

Cabe sefialar que el tema del incremento en la magnitud de la dotacion policial ha estado
constantemente presente en el debate de seguridad ciudadana en el pais, relacionado con la
demanda de sectores politicos y sociales por una mayor presencia policial en la calle. Para ello,
desde el ejecutivo y el parlamento se plante6 la reduccion de funciones no relacionadas con la
prevencion policial del delito y la liberacion de personal policial asignado a tareas

administrativas. Luego de largas discusiones a fines de los noventa, esta idea se materializd

% A pesar del significativo aumento presupuestario, durante la primera parte de la década de los noventa, algunos
personeros al interior de la institucién lo consideraron insuficiente dado que su lectura del contexto (pujante
crecimiento econémico del pais y la emergencia del tema de la seguridad ciudadana en el debate publico) y la
conviccion de que el logro de sus objetivos dependia mayoritariamente de una inyeccién importante de recursos era
posible y necesario acceder a una mayor tajada presupuestaria. Segin Friihling estas quejas por el insuficiente
crecimiento presupuestario, no pueden leerse aisladas de otras aseveraciones realizadas en relacion con el cambio de
concepcion de la seguridad publica, la cual era vista como una amenaza por ciertos sectores de la institucion a un
posible cambio de carécter y dependencia aduciendo que el Unico cambio necesario para la modernizacion era la
inversion en tecnologia e infraestructura (Friihling, 1998).
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liberando a cerca de 12 mil efectivos dedicados hasta entonces a tareas administrativas o de otra

indole a realizar trabajo en terreno (De la Puente y Torres, 2001).

Por Gltimo, cabe sefialar la irrupcion de los gobiernos locales como nuevo interlocutor de
Carabineros en el tema de la seguridad publica. Esta situacion comenzd en la segunda mitad de
los noventa -en particular desde los municipios de Santiago y Las Condes- los que, pese a no
contar con atribuciones legales en la materia, inyectaron recursos y elaboraron una serie de
demandas hacia Carabineros que incluian el aumento de la presencia policial en sus comunas, la
solicitud explicita de la participacién de Carabineros en los planes locales y accountability de los
recursos entregados a la institucion. La tension que generd esta situacion fue respondida
enérgicamente desde el alto mando, manifestando que su responsabilidad era nacional y si era
necesario devolveria los recursos proporcionados por las alcaldias, con lo cual las peticiones
municipales se atenuaron sin cesar el apoyo monetario (Dammert 2004, Candina, 2003 y
Frihling, 1998).

2.4.3 Oferta publica en prevencion del delito y modernizacion de Carabineros

La oferta publica en prevencion del delito y participacion comunitaria desarrollada desde
el ejecutivo ha avanzado en cantidad y calidad desde 1990 a la fecha. A fin de contextualizar el
trabajo policial, a continuacién se mencionan los principales focos propiciados desde el
ejecutivo durante este periodo. En el gobierno de Aylwin (1990-1994) los esfuerzos en esta
tematica estuvieron puestos en reposicionar el tema de la seguridad pablica en el Ministerio del
Interior por lo que el esfuerzo se concentrd en la construccion de una institucionalidad en la
materia y en apoyar presupuestariamente a las instituciones policiales y Gendarmeria en la

modernizacién de su accionar (Dammert 2004, y De la Puente y Torres 2001).

Durante el gobierno de Frei (1994 - 2000) hubo un avance en la materia, caracterizado
por la variedad y cantidad de medidas impulsadas para combatir la delincuencia, que incluyd la

realizacién de programas especificos®” hasta el inicio de la Reforma Procesal Penal. En este

87 Durante este periodo se inicié la campafia “Seguridad Compartida” consistente en la entrega de consejos para crear
conciencia en la ciudadania de la importancia de colaborar con las fuerzas policiales para hacer frente a la
delincuencia (Dammert, 2004) y programas de tipo preventivo que buscaron disminuir la delincuencia y la
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periodo es importante mencionar el enriquecimiento del concepto de seguridad, al incorporar
nociones de prevencion y trabajo con la comunidad, lo cual apuntaba hacia la instauracion de
una politica de seguridad ciudadana en el pais. El discurso oficial asumié la urgencia de
establecer en el pais este tipo de politicas y desde una vision muy amplia, el ministro del interior
de ese entonces, Carlos Figueroa, postuld sus bases fundantes definiéndola “como el conjunto de
condiciones sociales, politicas, econémicas, culturales e institucionales que garantizan el
adecuado y normal funcionamiento de la comunidad y de la convivencia ciudadana. Se trata en

sintesis de garantizar una vida digna a todo ciudadano” (Vial, 1998: 265).

En el gobierno de Lagos (2001 — 2006) las politicas en la materia avanzaron en la
consolidacién de una politica de Estado. El desarrollo institucional se sustentd en la creacion en
2001 de la Division de Seguridad Ciudadana (DSC) —actualmente Division de Seguridad
Publica- responsable de implementar y coordinar programas cuyo foco fuese la prevencién y la
participacion de la comunidad como un aspecto sustantivo en el combate a la delincuencia
siendo sus mayores exponentes los programas “Comuna Segura Compromiso 100” y “Barrio
Seguro™. Por Gltimo, durante el gobierno de Bachelet (2006 — 2010) se mantuvieron los énfasis
desarrollados en los gobiernos anteriores -aunque no sus programas- y se han centrando los
esfuerzos en aproximarse a una politica integral en la materia, a través de la coordinacién desde
el Ministerio del Interior de las distintas estrategias sectoriales por medio de la Estrategia

Nacional de Seguridad Publica.

Dentro de este marco general de politicas publicas la oferta disefiada y ejecutada desde
Carabineros también presenta una evolucion en su complejidad. Como primer punto, es
necesario sefialar que en 1993, la revista de Carabineros explicita que la primera obligacion de
todo carabinero respecto de la comunidad es conocerla e integrarse a ella (Oviedo, 2000). Con
este proposito se desarrollé el programa Puertas Abiertas (1994) cuyo objetivo fue informar a la
ciudadania en las juntas de vecinos y en las propias comisarias de las labores realizadas por

Carabineros. El foco de este programa tuvo objetivos propios del inicio de transicion, por lo cual

drogadiccion en cinco comunas de Santiago, obteniendo precarios resultados a pesar de contar con un fuerte
desembolso fiscal (De la Puente y Torres, 2001).

% Dichos programas privilegiaron la elaboracion de un modelo de seguridad ciudadana con énfasis en la prevencién,
donde la ciudadania jugara un rol activo y no fuese solamente un mero demandante de medidas represivas ante este
fenémeno.
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la relacion con la comunidad se limitd a un caracter informativo. De hecho, “en este periodo, se
ha hecho notar que la institucidn no demuestra un interés activo en establecer relaciones
institucionales y consolidadas con organismos vecinales que apoyen la prevencion delictual™
(Candina, 2003).

No obstante lo anterior, es posible plantear que el punto de partida en materia de politica
institucional se inicia en 1996, con el disefio e implementacion del Plan Estratégico el cual fue la
herramienta principal para llevar a cabo el la modernizacion de Carabineros. Para su
formalizacion, se realiz6 un importante proceso de diagnéstico para el cual se elaboraron dos
encuestas, una dirigida a personal policial y otra a lideres comunitarios. La primera, identifico el
desarrollo de diversas especialidades de apoyo a los servicios policiales que, si bien colaboraban
a la realizacion de la mision fundamental de Carabineros, habian alcanzado un grado de
autonomia que era necesario reorientar. En tanto, los resultados de la encuesta a organizaciones
comunitarias dieron cuenta de las exigencias de mayor vigilancia preventiva e interaccién con la
comunidad (Acevedo, 2006).

Junto a la necesidad de responder a estas evidencias, la modernizacion de la gestion
publica tensionaba a la institucion por adoptar los nuevos preceptos como satisfaccion de
usuarios, aumento de eficiencia y eficacia, transparencia, incorporacion de nuevas tecnologias y
optimizacion de recursos asi como el establecimiento de objetivos de corto y mediano plazo. En
este sentido, el plan estratégico de Carabineros significd un punto de inflexién en la forma de
gestionar la institucion y cumplir sus funciones “porque hasta esa fecha los esfuerzos
institucionales no tenian una orientacion especifica, ya que las distintas administraciones no
definian los objetivos que orientaran las prioridades de su gestién y todo quedaba centrado en

el cumplimiento de la mision constitucional” (Acevedo, 2006: 63).

Asi, Carabineros reorientd sus distintos componentes en torno a su funcion principal
pero prestando singular importancia a las tareas preventivas y de acercamiento a la comunidad
asi como a la mejora de las competencias de su personal y la optimizacién de su gestion. Cabe
sefialar que dicho Plan prescindi6 de cualquier tipo de colaboracion que no sea la estrictamente
financiera proveniente del Estado dado que durante este periodo no establecié ningln vinculo

permanente con la comunidad académica que participara de dicho proceso. Muy por el contrario,
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el desarrollo modernizador de la policia se ha caracterizado por ser un proceso auténomo y de

exclusividad policial (Candina, 2003)*.

En este marco, a fines de los noventa se yergue el Plan Cuadrante de Seguridad
Preventiva (en adelante Plan Cuadrante), como un programa que, teniendo como eje el area de
operaciones, permite responder a las demandas ciudadanas referidas a su proteccion y
acercamiento. Su caracteristica principal ha sido la focalizacién en la vigilancia policial
(dividiendo las areas jurisdiccionales de cada comisaria) para responder en un menor tiempo a la
demanda de la poblacidn. Con ello, se ha pretendido modernizar la labor de Carabineros y
reducir la inseguridad en la comunidad a través del desarrollo de la labor preventiva realizada
por un cuerpo permanente de funcionarios, lo cual facilitaria la creacién de vinculos de

confianza y cooperacion entre éstos y los vecinos®.

Desde Carabineros se identifico como principal ventaja de la integracion con la
comunidad la posibilidad de contar con una mayor calidad y cantidad de informacion
territorialmente focalizada la cual facilitaria determinar la demanda de los servicios policiales,
colaborar al sistema de informacién de inteligencia policial y posibilitar el disefio de estrategias
y técticas. Al respecto, el discurso del General Director Alberto Cienfuegos el afio 2002 da
cuenta de la nueva concepcion del rol policial adoptando una actitud de mayor proactividad en la
materia; ““Hoy mas que esperar pasivamente la cooperacion ciudadana, hemos preferido salir a
su encuentro, con iniciativa e ingenio, para ocupar los espacios naturales de confluencia entre
Carabineros y la comunidad. Esto implica entender que la funcion policial no sélo se limita a la
actividad de control y persecucion del delito, es decir la de hacer cumplir la ley, sino ademas, se
manifiesta en toda su potencia, como un factor mas de integracién social” (Cienfuegos, 2002:
18).

% Al respecto, la investigadora agrega que “esto significa, especificamente, que ha sido la misma institucién la que ha
asumido el liderazgo y la construccién de su proceso de cambio. La participacion externa ha sido mediante
convocatoria institucional y los respectivos convenios, y tanto las metodologias como los plazos de realizaciéon de los
cambios han sido anunciados por la propia institucion al exterior” (Candina, 2003).

40 Cabe sefialar que diversos investigadores en la tematica como Mohor (2009), Dammert (2007), Friihling (1998,
2000 y 2001), Chinchilla (1999), Oviedo (2000 y 2007) y Tudela (1999 y 2007) han catalogado la implementacién del
Plan Cuadrante como una modalidad dentro de las estrategias de policiamiento comunitario presentes en la region. Las
principales caracteristicas de estas estrategias seran descritas en el capitulo conceptual.
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Dicho plan ha tenido un constante aumento en su cobertura. El afio 2000 se amplié a
toda la Region Metropolitana, a fines del 2003 se insertd en las principales comunas que poseian
mas de 100 mil habitantes de las regiones V, VIII y IX, y durante el afio 2009 se implementaria
en las 100 comunas mas pobladas del pais cubriendo el 90% de la poblacién (EI Mercurio, 10 de
noviembre, 2008).

La Direccién de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (DIPRES) realizd una
evaluacién del Plan Cuadrante del periodo 2004 - 2006. Dicha evaluacion generé
modificaciones significativas en el Plan debido a que las debilidades relevadas apuntaron a
aspectos medulares como la dificultad para responder a los propositos planteados en el marco
I6gico -la reduccion de victimizacion y sensacion de temor- dada la inconsistencia entre medios
y fines. Al respecto el informe plantea que “el fin y el propdsito se orientan a problemas que
requieren desarrollar un trabajo integrado con la comunidad; mientras que a nivel de los
componentes, no existen mecanismos que permitan la participacion ciudadana en el diagnéstico

y la solucion de los problemas vinculados a la seguridad” (Evaluacién DIPRES 2007:4).

A partir de los resultados, Carabineros realiz6 modificaciones al Plan siendo los mas
llamativos la constitucién de un Observatorio de Buenas Practicas™, y con especial esmero,
desde la Subsecretaria de Carabineros, la adopcion de los principios del modelo de policiamiento

comunitario orientado a problemas (POP).

A la luz de todo este proceso modernizador Tudela (2007) plantea que en Chile se habria
iniciado un proceso de cambio en “la concepcidn social de la labor policial”, dada la instalacién
en la agenda de conceptos como la seguridad ciudadana y modernizacién policial asi como la
adopcion de medidas de acercamiento a la comunidad, evidenciada por distintos proyectos*
incluido el ya mencionado Plan Cuadrante. Estas medidas serian evaluadas positivamente por la

ciudadania como lo evidencian los resultados de las encuestas ya mencionadas.

“ Tiene por objetivo identificar experiencias prometedoras para el fortalecimiento de la relacién con la comunidad a
fin de fortalecer esta relacidn y transferirlas a las distintas localidades y potenciar las capacidades policiales.

2 |_a oferta también incluye la realizacién de una baterfa de programas como el Plan Barrio Seguro; el Programa
Comunidades Escolares Seguras (orientado a 2.000 menores de un grupo de comunas de Santiago); el Magister en
Seguridad y Educacion Social Preventiva; la conformacién de unidades especializadas como la Comisaria de Asuntos
de la Familia o el Servicio Fono 149 de Violencia Intrafamiliar; los Cuarteles Moviles de Aproximacion; la
externalizacion de funciones administrativas, entre otras (Tudela, 2007)
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Al finalizar, cabe constatar que esta positiva percepcion ciudadana hacia Carabineros ha
alcanzado en la actualidad su mejor evaluacion histérica. En este capitulo a través de diferentes
fuentes se ha evidenciado que la legitimidad policial que ostenta hoy la institucion policial no ha
sido una constante a lo largo de su historia sino, mas bien, que esta responde a una fendmeno
inusitado, dado que esta percepcion ha presentando una trayectoria fluctuante en el tiempo y con
diferencias significativas entre segmentos de la sociedad civil. Sin lugar a dudas, que el
desarrollo de la mision de Carabineros, como es la mantencién y control del orden y seguridad
publica complejiza la realizacién de un imaginario positivo hacia la institucién, mas ain cuando
ésta ha participado en violentos actos de represidn, dada su utilizacién politica por parte de los

gobiernos de turno.

Si bien es cierto que la percepcion ciudadana hacia Carabineros responde a un fenémeno
multicausal, el recorrido histérico realizado en estas péginas permite hipotetizar que la
mantencion de la labor histérica de servicio social y el trabajo desarrollado desde mediados de
los afios noventa, en el marco del proceso de modernizacién, han posibilitado generar un cambio
en el imaginario y avanzar sustancialmente en la percepcion de un grupo mayoritario de la
poblacion que evalla su desempefio positivamente e incluso declara confiar en ellos, revelando
una situacion excepcional en América Latina, caracterizada por la evaluaciéon negativa y

desconfianza de la sociedad civil hacia el accionar policial.
Para avanzar en esta linea de trabajo es necesario complementar la mirada histdrica con

una revision de las investigaciones desarrolladas a la fecha, a fin de aportar informacion

conceptual y empirica para la compresién de este fenémeno.

48



3. DISCUSION BIBLIOGRAFICA Y MARCO TEORICO

Este capitulo pretende presentar de manera conjunta un marco conceptual y una revision
de las principales investigaciones en torno a la legitimidad ciudadana del desempefio policial.
Acorde a este objetivo, este capitulo se inicia con una definicion de las instituciones policiales,
seguido del desarrollo histérico del concepto de legitimidad, para luego, finalizar con el aporte

tedrico y empirico de investigaciones realizadas preferentemente en América Latina.

3.1 Origeny definicion de las instituciones policiales

El origen de la policia moderna se estipula a fines del siglo XVIII'y comienzos del siglo
XIX en las principales ciudades europeas, siendo la policia de Londres la primera en constituirse
por obra de Sir Robert Peel en 1829. Peel -considerado el fundador de la policia moderna y de la
orientacion comunitaria- establecid 9 principios para el desarrollo de la actividad policial,
prestando especial atencion a la relacion entre la policia y la sociedad civil, haciendo hincapié en

el “como se hace policiamiento en lugar de qué hace y el porqué” (Tudela, 2007)*%.

David Bailey, erudito en el estudio y analisis de instituciones policiales en la actualidad,
entrega una serie de elementos que permiten identificar a las policias de las democracias
occidentales, estableciéndolas genéricamente como “las personas autorizadas por un grupo que
pueden regular las relaciones interpersonales dentro del grupo a través de la aplicacién de la
fuerza fisica” (Bailey, 2001). A esta definicién afiade dos aspectos como son su caracter pablico
y su profesionalizacion. El primero queda manifiesto en la dependencia estatal (tanto en el plano
administrativo y econdmico) y en el objetivo de resguardar los derechos fundamentales de todas
las personas. En tanto el rasgo profesional esta dado por el alto grado de especializacién que las
instituciones y su contingente han debido alcanzar para responder a las cada vez més diversas y

complejas demandas.

En un trabajo posterior, Bailey afiade a su definicién cuatro principios para la

conceptualizacién de una policia democrética. Estos son: (1) priorizar la satisfaccion de las

3 Dichos principios referian a la bisqueda de la aprobacién pablica de sus acciones y la libre cooperacién ciudadana,
el absoluto e imparcial servicio a la ley, la aplicacion de la fuerza fisica s6lo como Gltimo recurso, entre otros.
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necesidades de los ciudadanos como individuos y de los grupos particulares, (2) ser mas
responsable ante la ley que ante un gobierno, (3) proteger los derechos humanos, especialmente
aquellos que son requeridos para la actividad politica y (4) ser transparente en sus actividades
(Bailey, 2006).

Por Gltimo, junto a los elementos mencionados, los actuales procesos de reformas
policiales ponen el acento en dos elementos claves como son el accountability, relacionado con
la rendicion de cuentas de la institucidn policial a la sociedad civil y la conformacion de equipos
de control, tanto interno como externo y responsiveness referida a la calidad de la respuesta
(trato y producto) que brinda la policia a las demandas de los individuos. De esta forma, el
caracter publico, la legitima sujecién de la fuerza fisica y su vocacion hacia la satisfaccion de las
necesidades de los individuos a través de un trato profesional e imparcial serian las

caracteristicas presentes en cualquier institucién policial en la actualidad.

3.2 El concepto de legitimidad

Definidas las instituciones policiales, lo siguiente es una descripcién de los aportes
tedricos en relacion con el origen y mantenimiento de la legitimidad policial. En primer lugar se
presenta una revision historica del concepto, para luego describir el aporte de Max Weber a su
desarrollo actual, caracterizado por el debate entre las corrientes circunscritas al estudio de la
relaciéon policia — individuo y aquellas que comprenden a la policia dentro de un contexto

institucional mayor.

3.2.1 Perspectiva historica del concepto de legitimidad

El concepto de legitimidad tiene un largo desarrollo al interior de las ciencias sociales.
Desde distintas disciplinas dicho concepto ha sido trabajado con diferentes énfasis
relacionandolo al Estado, a los liderazgos y en el Gltimo tiempo al estudio de las instituciones

policiales y la percepcion ciudadana sobre ellas. Este Gltimo caso ha cobrado significacion en la
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produccion investigativa de Estados Unidos e Inglaterra en las ultimas dos décadas, tanto en la

justificacion de su origen (legitimidad) como de su ejercicio continuado (legitimacion).

El desarrollo histérico del concepto es realizado por Lopez (2009), quien lo define como
“al reconocimiento por parte de la poblaciéon de que los gobernantes son los verdaderos
titulares del poder y los que tienen derecho a ejercerlo: a crear y aplicar normas juridicas,
disponiendo del monopolio de la fuerza, de acuerdo con esas normas, sobre la poblacion”
(L6pez 2009:4)*,

Lopez establece cuatro periodos para analizar la trayectoria del concepto. El primero lo
ubica en el latin clasico, en donde la palabra legitimus se utilizaba para significar lo que es
acorde con la legalidad y con el derecho (sucesorio). Luego en la Edad Media legitimus fue
usado para sefialar lo que esta constituido segun las costumbres y el derecho consuetudinario.

Una segunda etapa se inicia al término de la Edad Media con las primeras formulaciones
de la teoria democréatica del poder en la cual se reconoce la importancia del consentimiento del
pueblo, pese a la procedencia del poder en Dios como Ultimo término. Posteriormente, con el
desarrollo del pensamiento moderno Hobbes, Locke y Rousseau trabajaron el tema del origen de
la legitimidad o cémo se constituye la autoridad legitima de un Estado. Por ejemplo, Locke
establecid que la legitimidad de origen del titular del poder se basa en la entrega de todo el poder
por los individuos asociados a la mayoria de la comunidad mientras que la legitimidad de su
gjercicio descansa en que esa mayoria y el gobierno salido de ella s6lo pueden usar el poder para

cumplir los fines del pacto original.

La tercera etapa, emerge posterior a la Revolucién Francesa producto de la disputa por el
poder entre las monarquias tradicionales (basando su legitimidad en el derecho divino y la
antigtiedad en el ejercicio del cargo) y los emergentes regimenes democraticos (recién creados a
partir de un acuerdo constitucional) en donde el concepto legitimidad se mantuvo durante el

siglo X1X asociado a la dinastia histérica que debe ocupar el trono.

* La otra acepcion planteada por Lépez es mas afin a la ciencia politica y esta referida al reconocimiento
internacional del poder politico supremo e independiente que posee un Estado.
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Por Gltimo, la cuarta etapa se inicia junto al siglo XX, periodo en el cual la idea de
legitimidad nuevamente cobra un valor significativo al interior de la teoria politica a raiz del
trabajo de Max Weber “Economia y Sociedad”. A juicio de Lépez, el principal aporte
introducido por Weber al desarrollo del estudio de la legitimidad es que dicho término es

diferenciado del concepto de poder asociandolo al de dominacidn.

3.2.2 El concepto de legitimidad en la obra de Max Weber

La teoria de la dominacion de Max Weber tiene como elementos centrales la relacion
entre el poder y la coercion, siendo las relaciones de dominacion la fuerza estructurante de la
sociedad. La dominacion es definida como la probabilidad de encontrar obediencia dentro de un
grupo determinado para mandatos especificos. Esta probabilidad de ejercer poder puede
descansar en diversos motivos desde habituaciones inconscientes hasta consideraciones
racionales, pero lo esencial para una autoridad es la existencia de un minimo de voluntad de

obediencia por parte de un individuo o un grupo de ellos (Weber, 1969: 170).

Desde este concepto, Weber aborda la problematica por develar cuéles son los principios
altimos en que puede apoyarse la validez de una forma de dominio. A su juicio, la obediencia de
una persona o un grupo hacia una autoridad radica en la percepcion de éstos en la validez de un
orden, el cual descansa en algo mayor que la mera regularidad de las acciones determinada por

la costumbre o una situacién de intereses.

Esta validez se aprecia cuando la accidn social y las relaciones sociales pueden
orientarse por el lado de sus participantes en la representacion de la existencia de un orden
legitimo. Por ello, dichas orientaciones son concebidas como modelos de conducta u
obligatorias, como un deber ser, aumentado asi la probabilidad de que las acciones se oriente por
este orden. Cabe sefialar, que la orientacién de la accién no responde necesariamente a un
absoluto “cumplimiento de su sentido”, dado que su validez (como norma obligatoria) puede

descansar en mayor 0 menor grado en ocultar la elusion o trasgresién del orden vélido.
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Resulta necesario sefialar que no existe un Gnico sustento para atribuir validez a un orden
determinado. Las personas pueden atribuir validez legitima a un orden determinado por diversos
motivos que, de acuerdo a la tipologia del sentido de la accidon weberiana, corresponden a la
tradicion, en virtud de una creencia afectiva y/o racional con arreglos a valores o fines®. Por
estas caracteristicas, Weber afirma que la obediencia a una dominacién no esta orientada
primariamente por la creencia en su legitimidad y, por tal, dicha legitimidad sélo debe

considerarse como una probabilidad.

Junto con este aporte teérico, Weber construye a partir de un analisis historico de los
fendmenos sociales una tipologia de los tipos ideales de legitimidad, estableciendo tres tipos: de
caracter racional, referido a la autoridad legal, que descansa en la creencia de la legalidad de
ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando de los llamados por esas ordenaciones a
ejercer la autoridad; de caracter tradicional, la cual descansa en la creencia cotidiana en la
santidad de las tradiciones que rigieron desde lejanos tiempos y en la legitimidad de los
sefialados por esa tradicion a ejercer la autoridad, y de caracter carismatico, que descansa en la
entrega extracotidiana a la santidad, heroismo o ejemplaridad de una persona y a las

ordenaciones por ella creadas o reveladas (Weber 1969:172).

En el caso de la autoridad legal —el mas relevante para este trabajo- la legitimidad
descansa en la validez de un conjunto de ideas relacionadas entre si, destacando cuatro: (1) que
todo derecho pactado u otorgado puede ser estatuido de modo racional con la pretension de ser
respetado, por lo menos, por los miembros de la asociacion, (2) que todo derecho, segun su
esencia, es un cosmos de reglas abstractas, por lo general estatuidas intencionalmente; que la
judicatura implica la aplicacion de esas reglas al caso concreto y que la administracién supone el
cuidado racional de los intereses previstos por las ordenaciones de la asociacion, (3) que el
soberano legal tipico, en tanto que ordena y manda, obedece por su parte al orden impersonal por
el que orienta sus disposiciones y (4) que el que obedece solo lo hace en cuanto miembro de la

asociacion y solo obedece al derecho.

% En este marco, Weber plantea que “la adhesion puede fingirse por individuos y grupos enteros por razones de
oportunidad, practicarse efectivamente por causas de intereses materiales propios o aceptarse como algo
irremediable en virtud de debilidades individuales y de desvalimiento™ (Op cit, 171).
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Una vez descritos los principales aspectos de la teoria de la dominacion y los tipos de
legitimidad, resulta necesario profundizar en la conceptualizacion weberiana del Estado, dado
que en ella se desarrolla tangencialmente una reflexién acerca de las instituciones policiales. “El
Estado debe entenderse un instituto politico de actividad continuada, cuando y en la medida en
que su cuadro administrativo mantenga con éxito, la pretension del monopolio legitimo de la
coaccion fisica™ (op cit, 44). En este ambito, Weber sostiene que el Estado moderno, como
autoridad politica, no puede ser definido por el contenido de lo que hacen o los fines que
persigue sino que debe ser definido a partir de su medio especifico y propio como es la

pretensién del monopolio legitimo de la coaccidn fisica.

Para ejercer dicha coaccion el Estado requiere la existencia de un cuadro administrativo-
que en el caso de la dominacion legal tiene en la burocracia un caso paradigmatico- representado
por un conjunto de individuos instituidos con la mision de obligar a la observancia de ese orden
0 de castigar su transgresion a través de la legitima coaccion fisica®. La definicién anterior
devela la importancia del cuadro administrativo del cual la policia forma parte fundamental

dentro del sistema de justicia que detenta el Estado para el mantenimiento del orden vigente.

A juicio de Weber, dicho cuadro estd vinculado con el detentador del poder por dos
medios que afectan directamente el interés personal, como es la retribuciéon material y el honor
social. Para el caso de la presente investigacién, ambas caracteristicas aparecen con nitidez en
las instituciones policiales en general y Carabineros en particular ya sea por la red de bienes
servicios que dispone su personal, como también por el simbolismo que tiene para ellos el

pertenecer a esta institucion.

Lo dicho hasta acd pone de manifiesto el aporte de Weber a la conceptualizacion de la
legitimidad. El vinculo que establece entre poder y coercién en las relaciones sociales le permite
generar una teoria general anclada histéricamente que da cuenta de la forma en que estas

relaciones de dominacidn legitima se estructuran entre individuos, grupos y estos con

% E| cuerpo de funcionarios se caracterizan por ser: personalmente libres, en jerarquia administrativa, con
competencias rigurosamente fijadas, contratados con retribucién en dinero, cualificados profesionalmente, ejercen el
cargo como Unica o principal profesion, y pueden desarrollar una carrera de ascensos por afios de servicio, trabajan
con completa separacion de los medios administrativos y sin apropiacion del cargo, estan sometidos a una rigurosa
disciplina y vigilancia administrativa (op cit, 176).
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instituciones. La representacion de la existencia de un orden legitimo responde a diversas
motivaciones, consientes e inconscientes, lo cual vuelve de mayor complejidad interpretar las

razones por las cuales los individuos de un determinado grupo valida tal o cual orden.

Estos aportes son incluidos en las investigaciones de los actuales teéricos de la
legitimidad policial. Asi, por ejemplo, el marco conceptual de “Legitimacy and criminal justice,
International perspective™’ hace referencia directa al trabajo de Weber, como se puede observar
en el trabajo de dos investigadores al definir legitimidad: “Cuando las personas son
influenciadas por una autoridad o institucion, pero no por medio del uso explicito del poder,
sino porque ellos creen que las decisiones tomadas y reglas promulgadas por la autoridad o
institucion son en alguna medida correctas o apropiadas, por lo que deben ser seguidas ... es
decir la autoridad es percibida como legitima. En otras palabras, los subordinados reconocen
en su relacion con el poderoso tanto a un agente moral como a un agente con intereses propios;
siendo por tanto cooperadores y obedientes en funcion de la legitimidad siguiendo razones de

prudencia y conveniencia”*® (en Tyler, 2007: 10).

Para conocer el actual debate en materia de legitimidad policial, a continuacién se
presentan dos exponentes. EI primero es el trabajo de Tom Tyler, principal exponente de la
corriente norteamericana, que apoyado en una gran produccion investigativa relaciona la
legitimidad de las policias con la percepcion ciudadana de un correcto accionar policial. Las

criticas a dicha linea investigativa estan representadas por el trabajo de Smith.

3.2.3 Legitimidad policial e imparcialidad policial en Tyler

Tom Tyler es actualmente un referente dentro del estudio de la legitimidad en general y
en especial en las instituciones policiales. Influenciado por la obra de Weber, su trabajo emerge

como respuesta ante la interrogante presente en Estados Unidos, en donde la policia ha hecho

47 Editado por Tom Tyler (2007) este trabajo corresponde al primer estudio de percepcién de legitimidad ciudadana de
las instituciones policiales y judiciales fuera de Estados Unidos con investigacion empirica de diversos paises como
Alemania, Brasil, Chile, Eslovenia, Francia, México, Reino Unido y Sudéfrica.

“8 La traduccion es propia.
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grandes esfuerzos por mejorar su rendimiento en las Ultimas décadas pero no ha conseguido

aumentar la percepcion de confianza en la poblacion.

Circunscrito a un marco de psicologia social y enfocado en el ejercicio efectivo y
permanente de una autoridad para ejercer su influencia sobre otros a través de su adhesion
voluntaria, define legitimidad “como un atributo psicolégico de una autoridad, institucién o
disposicion social que guia a terceros conectados con ella a creer que algo es apropiado,
correcto y justo. Por causa de la legitimidad, las personas sienten que ellos deben respetar
voluntariamente las decisiones y reglas, mas por obligacion que por medio a castigo o

anticipacion de recompensas” (Tyler, 2006:376).

En este marco Tyler postula su tesis- base de muchos investigaciones en torno a las
policias- que primariamente las personas perciben a la policia como legitima y coopera con ella
cuando su experiencia con la policia al ejercer la autoridad es percibida como imparcial. Para
sustentar su tesis menciona cuatro hallazgos de sus investigaciones en orden a la percepcion de
imparcialidad que las personas valoran en las policias: (1) las personas quieren tener una
oportunidad de exponer su caso ante una autoridad legal, (2) las personas reaccionan ante la
evidencia que la autoridad con quien ellos estan tratando son neutrales, (3) las personas valoran
ser tratados con dignidad y cortesia y que sus derechos de ciudadanos sean respetados y (4) las
personas valoran la comunicacion informada en el momento apropiado acerca de sus intenciones

y el caracter de la autoridad legal con que ellos estan tratando (Tyler, 2006).

De ello se desprende que para las personas valoran, como tan o mas importante que el
resultado de su experiencias con la policia, la oportunidad de exponer su explicacion, justificar
sus acciones y presentar su punto de vista ante la autoridad. Sobre esta base concluye que los
cambios en el rendimiento objetivo de la policia en el control del crimen y orden publico no son
fuertemente relacionados con el nivel de la legitimidad ciudadana del accionar policial, por lo
que los esfuerzos policiales debieran dirigirse a elevar los niveles de profesionalismo e

imparcialidad en su accionar para ejercer la autoridad.
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3.2.4 Smith y la relevancia del contexto institucional para la legitimidad policial

En contraposicion a Tyler, el planteamiento de Smith desafia la evidencia acumulada en
Estados Unidos, referida a la centralidad de la imparcialidad en el procedimiento policial como
fundamento de la legitimidad policial. Dicha critica la sustenta al sefialar cinco limitaciones de
estos estudios: (1) los modelos de dichos estudios utilizan un set reducido de factores dejando
afuera un nimero importante de variables que pueden tener efecto sobre la percepcion ciudadana
de los procedimientos policiales, (2) abordan el tema de la legitimidad a nivel individual,
obviando que la legitimidad policial es un fenémeno colectivo que equivale a algo mas que la
suma de creencias individuales, (3) ponen foco en experiencias personales directas de personas
con las policias y los tribunales de justicia siendo que un porcentaje importante de la sociedad
tienen un bajo o nulo contacto con las policias o el sistema judicial®®, (4) la tradicion
investigativa de estudios de interacciones con autoridades son descritas y evaluadas por los
miembros de un publico involucrado con “procedimientos correctos” que ellos consideran ser
correctos y (5) los estudios son restringidos a una sociedad especifica y un particular estado de
desarrollo (Smith, 2007: 32).

Desde esta critica postula que la legitimidad policial no puede ser explicada Gnicamente
por la imparcialidad de los procedimientos sino que es necesario analizar el contexto
sociopolitico e institucional en el cual se circunscribe la policia en un determinado orden social.
A su juicio, las personas evaluarian sus experiencias personales, historias y simbolos
relacionados con la policia, dependiendo de las caracteristicas y sentidos del orden sociopolitico

vigente y de cdmo la policia se inserta y se desenvuelve en este contexto.

En este marco Smith describe los casos de Francia, Holanda e Inglaterra como ejemplos
de diferentes procesos de legitimacién con altos grados de legitimidad, los cuales operarian
independientemente del modelo de las practicas policiales o de las experiencias de las personas

con ellas. La explicacion de esta aceptacién podria estar mediada por la legitimidad del Estado,

# Esta situacién es relevante considerando que el mayor aprendizaje es vicario, ya sea desde observar un
comportamiento y consecuencias de ello, comentarios o la influencia de los medios de comunicacion.
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la cual ha sido establecida por otros principios y las personas tienden a aceptar el proceso de

justicia criminal como un aspecto més de las funciones del Estado™.

Este tema de la legitimidad del Estado y su traspaso hacia las policias la aborda al
analizar un tema de alta importancia en Europa y Estados Unidos, como son los problemas de
legitimidad policial frente a la poblacion inmigrante o étnica. Al respecto, menciona que la
evidencia disponible es fragmentada y no hay evidencia clara de un trato parcial hacia los grupos
étnicos y no todos ellos presentan un patrén de menor confianza hacia las policias en los paises
estudiados. No obstante ello, plantea que la baja confianza de las minorias étnicas no puede ser
explicada solamente por la percepcidon generada por estos grupos en las experiencias que han
tenido con las policias ni tampoco solo en funcion de factores estructurales como la pobreza,
inequidad y la concentracion de minorias en vecindarios vulnerables, sino que deben atenderse
variables socioculturales como las representaciones sociales y la construccion de identidades de

estos grupos para responder al fenémeno™.

Una segunda linea de trabajo desarrollada por Smith es el origen de la confianza en la
policia. Para ello describe el trabajo de Skogan (2006) para respaldar su tesis que las
investigaciones centradas en los procedimientos policiales pueden explicar -en parte- el descenso

de la legitimidad en las policias, pero no explica el origen de la confianza®.

Dicha investigacion consistié en comparar los resultados de una encuesta aplicada en
Chicago con un test similar realizado en Seattle, Washington DC, San Petersburgo, Florida, New
York, Indianapolis, y sectores urbanos de Inglaterra y Gales. El propdsito del andlisis fue

mostrar si la experiencia de ser tratado correctamente por la policia es asociado con tener una

% plantea como caso paradigmatico a Inglaterra, en donde la policia por més de un siglo ostenta una alta legitimidad
pese a que en sus inicios -primera mitad del siglo XIX- tuvo una alta oposicion. Plantea que esta situacion es resultado
de un arduo trabajo no solo a través de planes y practicas policiales, sino también a través de estrategias politicas
asociadas y por cambios sociales. Por ello critica la opinion de algunos autores que identifican a la policia inglesa con
la poblacion de ese pais invisibilizando el nivel simbélico del gobierno.

%! En este marco plantea que la politica de Estado de multiculturalismo versus asimilacién puede de alguna manera ser
referida por la hostilidad de minorias étnicas hacia representaciones de autoridad estatales o bien que estos grupos
carenciados pueden encontrar una fuente de identidad para definirse en oposicion hacia el Estado, buscando en
elementos sociales y culturales una respuesta a la dindmica de la construccion y permanencia de la legitimidad.

52 para Smith el origen de la confianza en la policfa se explica por la necesidad vital de que exista en las personas
algun nivel de confianza en las autoridades como una condicidn basica de la vida social (Smith, 2007:55).

58



buena opinion de la calidad del policiamiento y la experiencia de ser maltratado es asociado con

tener una mala opinion.

El analisis de los resultados en Chicago -como también en las otras ciudades- mostré que
la experiencia de encuentros con evaluaciones negativas fue fuertemente relacionada con
opiniones mas bajas mientras que experiencias positivamente evaluadas no fueron
significativamente relacionadas con la opinién general. De ello se desprende que la policia puede
facilmente disminuir las percepcién ciudadana por un mal trato hacia la poblacién pero no
pueden mejorar la opinion de la sociedad civil por un buen trato, por lo cual el origen de la
confianza no puede explicarse solo por la interaccion entre policias y civiles sino que debe

buscarse en otro factores de orden estructural®®.

Lo sefialado hasta aca permite delinear dos grandes lineas de investigacion en materia de
legitimidad policial, las cuales dan lugar a distintas concepciones de legitimidad de procesos e
instituciones del Estado -particularmente la justicia y la policia- de acuerdo al tipo de interaccién

de las personas con estas instituciones.

Basado en la clasificacion de Tonry (en Tyler, 2007) una concepcion refiere al segmento
de la poblacion que tiene directa relacion con estas instituciones y otra a la poblacién en general.
El primer caso, presente en Estados Unidos es mas particularista y enfatiza como las personas
con experiencias en sistema de justicia criminal afectan sus percepciones mientras que la
legitimidad en general seria una concepcién prevaleciente en Europa y enfatiza los resultados en
la transparencia de los procesos, la rendicién de cuentas de los tomadores de decision y la

completa separacion de los procesos del sistema de justicia de la influencia politica®.

Utilizando elementos de ambas concepciones y para finalizar con el tema de la
legitimidad se presenta la Unica investigacion realizada en Chile “Legitimidad de la policia en

Chile: perspectivas comparadas’ realizada por Hugo Friihling (2009) quien analiza las razones

58 para Smith el origen de la confianza en la policia se explica por la necesidad vital de que exista en las personas
algan nivel de confianza en las autoridades como una condicién basica de la vida social (Smith, 2007:55).

% En este caso se opta por una mayor utilizacién de informacién primaria sin desconocer el aporte del modelo
europeo.
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del apoyo publico a Carabineros a traves de los resultados de la encuesta ENUSC 2003 vy el

estudio de percepcion y evaluacion de la labor de Carabineros de Chile 2003.

El trabajo de Frlhling presenta varios aspectos a relevar para el desarrollo de esta
investigacion. El primero, es la utilizacion del concepto de legitimidad policial compuesto por
dos elementos: el apoyo publico a la estructura legal de organizacion y funciones de las policias
al interior del Estado y niveles importantes de cooperacion publica voluntaria con la policia. La
importancia de este constructo es que articula dos de los principales componentes de las
encuestas de percepcion ciudadana del trabajo policial como son la valoracion de su desempefio

y la percepcion de confianza que genera.

A partir de los resultados de las encuestas analizadas, Friihling sostiene que la
legitimidad institucional de Carabineros es alta, reflejada en los indices de aprobacién que
alcanza en una serie de aspectos (desempefio, probidad, nivel de confianza comparada con otras
instituciones, entre otras) mientras que el segundo componente referido a la cooperacion publica
presenta una situacion menor al anterior, pero significativo al ser comparado con el de otras

instituciones publicas™.

Concluye que la legitimidad policial descansa en la relevancia que tiene para la opinién
publica la funcion del control del crimen que realiza Carabineros (siendo los grupos de menores
ingresos los que mayor importancia le otorgan) y la valoracién de su probo accionar. Respecto
de estas conclusiones plantea dos hipotesis: la primera es que en los grupos de menores ingresos
existe una mayor significancia de la vigilancia policial y a su vez, una mayor insatisfaccién con
la proteccidn policial recibida. La segunda es que el apoyo a la policia no se debe a las acciones
de acercamiento al publico (Plan Cuadrante) sino que depende mas de la percepcién positiva
hacia sus integrantes, las cuales se asocian a ““expresiones de una cultura o ethos militar que
enfatiza la disciplina, la servicialidad en la atencion al publico en aquellos problemas en que la

policia juega un rol social, la educacién y caballerosidad en trato a civiles, y una cierta

% En este caso, el indicador posee un menor respaldo empirico dado que solo se puede testear a través del porcentaje
de denuncias realizadas en las policias en comparacion con las otras instituciones. Si bien en Carabineros presenta un
alto porcentaje, ésta situacion puede explicarse por otros factores ajenos a la confianza en la policia como puede ser
aspectos propios del tramite (cercania, presencia) y/o solicitud formal de una agencia (empresas de seguros).
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eficiencia de carécter general asociada probablemente a la organizacion militar” (Frihling,
2009: 135)

Acerca de las percepciones negativas provenientes de personas de menores ingresos,
Friihling plantea que esta situacion podria explicarse por la mayor frecuencia al control policial
que experimentarian y/o a que el personal policial destinado a patrullar estos sectores contaria
con menores calificaciones. Esta situacion se suma a su insatisfaccién con la proteccion policial
recibida, lo cual daria margen para percibir imparcialidad en el trato y en la respuesta de

Carabineros hacia diferentes grupos de la sociedad.

Una vez presentado el tema de la legitimidad policial, sus variantes y lineas de
investigacion, a continuacion se presenta un numero significativo de investigaciones
latinoamericanas a fin de dimensionar el estado del arte en la materia y relevar aportes

significativos para este trabajo.

3.3  Tipologia de produccion investigativa de instituciones policiales en América
latina

En América Latina las investigaciones en torno a la seguridad ciudadana, y en particular
sobre las policias, se encuentran en un estado incipiente en relacién con otras areas de estudio
(pobreza, educacion, desarrollo, etc.)56. Salvo contadas excepciones, su desarrollo se
circunscribe a las dos Gltimas décadas y han abordado tematicas especificas y semejantes a pesar

de las diferencias en cada pais.

Al respecto, Candina (2003) afirma que el trabajo realizado en esta temética en la region
puede tipologizarse en dos grandes grupos: por una parte, los que abordan el incremento de la
inseguridad y el delito en las Ultimas décadas y por otra los que se enfocan en la consolidacion

% Si bien en Inglaterra, Estados Unidos, Canadé y Francia, existe un cimulo importante de investigacion en esta
materia las evidentes diferencias de contextos institucionales, historicos, recursos econémicos y humanos restringen la
mirada a América Latina.
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de la democracia representada por las denuncias por violaciones a los derechos humanos,

autoritarismo y corrupcion policial.

El primer grupo refiere a un tipo de estudio realizado fundamentalmente por entidades
académicas, cuyo acumulado consensuaria que las policias en América Latina tienen mala
preparacion para enfrentar el alza delictiva, vienen de tradiciones franco — espafiolas de policias
con un marcado tinte militar y autoritario, poseen baja legitimidad en la poblacién y requieren
profundas reformas. Para abordar estas deficiencias han propuesto adaptaciones de modelos
norteamericanos y de Europa occidental que, en la medida que sean implementados de buena

manera, seria posible abordar el fenémeno delictivo®’.

El segundo grupo, con una produccidn y recursos bastante menores que el anterior, es
elaborado por entidades vinculadas estrechamente con el movimiento de los derechos humanos a
nivel local e internacional. Sostienen que las policias de la region han participado de violaciones
a los derechos humanos, por lo que es necesario mejorar los sistemas internos y externos de
control al comportamiento policial y desarrollar una estrategia integral de educacién de derechos

y fiscalizacién de este tipo de conductas.

En este marco general de produccién de investigacion en seguridad ciudadana, en
América Latina existe un nimero reducido de estudios con evidencia empirica que aborda el
tema de la percepcién ciudadana respecto del accionar policial. Para explicar esta situacion se
pueden plantear varias hipdtesis, como la preeminencia de un enfoque institucional que
desarrolla un mayor trabajo tedrico-normativo que produccién de informacion primaria (como
reflejo de la mayor presencia del primer tipo de investigacién), los problemas de acceder a
informacion de primera fuente y/o la escasez de fondos disponibles para investigar. Si bien esta
situacion se ha modificado en parte durante la presente década por la emergencia de encuestas de
victimizacién en casi todos los paises de la region, la realizacion de investigaciones y analisis a

partir de dichas fuentes de informacion son adn limitados.

% Respecto de los financistas, Candina (2003) menciona que los estudios son patrocinados por instituciones
internacionales como el Banco Interamericano del Desarrollo, la Washington Office on Latin America y la Fundacion
Ford siendo los centros de estudios que desarrollan dichos proyectos la Fundacion Paz Ciudadana y SUR. Durante el
Gltimo quinquenio han emergido otras instituciones vinculadas al tema. La fundacion Open Society entre los
patrocinantes mientras que entre los centros de estudio nacionales han surgido el Centro de Estudios de Seguridad
Ciudadana (CESC) de la Universidad de Chile y al Programa de Seguridad y Ciudadania de FLACSO - Chile.
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En este contexto, la (baja) legitimidad policial aparece en la mayoria de estos estudios
como un dato de la realidad regional sin mayor profundizacion, limitdndose a mencionarlo como
uno de los principales desafios de las reformas a realizar en el sector seguridad publica. A
continuacién se resefian algunos trabajos que por su aporte empirico (y teérico en algunos
casos), dan cuenta de los principales topicos a considerar en relacion con la percepcion

ciudadana del trabajo policial.

3.3.1 Percepcion de desempefio y confianza en la policia

“Inseguridad y temor en la Argentina: el impacto de la confianza en la policia y la
corrupcion sobre la percepcion ciudadana del crimen” de Dammert y Malone (2002) es una de
las primeras investigaciones con evidencia empirica en América Latina sobre el tema. En ella,
las investigadoras propusieron que la percepcion de inseguridad aumenta no necesariamente
producto de la victimizacion o de informacion trasmitida por los medios de comunicacion
(usadas en ese entonces como una de las principales variables para explicar el fendmeno) sino

también como resultado de la percepcion de corrupcion y desconfianza ciudadana en la policia.

Utilizando un modelo de regresién linear a partir un grupo de variables extraida de la
base de datos de Latinobarémetro 1997, concluyeron que tanto la confianza en la policia como la
percepcion de corrupcién son predictivos de la distorsion del crimen (diferencia entre las tasas
de delitos denunciados y la percepcion sobre el crimen), dado que por cada unidad de

incremento de la confianza en la policia la distorsién del crimen disminuia un 5%.

Un segundo trabajo es el realizado por Bergman (2007) en el marco del seminario
internacional “La relacién entre la policia y la comunidad. Su impacto sobre la eficiencia
policial™®®. En su investigacion compard los resultados de las encuestas de victimizacion y
percepcion del trabajo policial realizado en el Distrito Federal (México) y Ciudad de Buenos
Aires (Argentina) siendo el resultado mas llamativo que el factor que mejor explica la confianza

en las policias fue la percepcion que los ciudadanos tienen acerca de su desempefio.

% Dicho seminario se realiz en ciudad de México a fines de 2008 por el Centro de Investigacién y Docencia
Econdmica (CIDE) de México y el Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC).
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3.3.2 Funciones policiales y trato a la poblacién como fuente de legitimidad

A fin de contextualizar las investigaciones en torno a las funciones policiales es
necesario clasificar las funciones que han desempefiado histéricamente dichas instituciones
dentro de dos amplias categorias, como son el mantenimiento del control y orden y publico y la

seguridad publica.

Las funciones de orden publico estan relacionadas con la mantencion del orden politico
de un territorio, por lo cual las tareas predominantes apuntan a resguardar la institucionalidad
vigente en un pais/Estado. Dentro de esta funcion también se afiaden tareas relativas al
mantenimiento del orden publico, como son las acciones de control y vigilancia de
manifestaciones en espacios publicos producto de eventos politicos, deportivos, culturales o de

otra indole.

Las funciones de seguridad publica refieren a la proteccion de las personas y sus bienes,
para lo cual realizan tareas de prevencion y control del delito (FLACSO, 2007). Ejemplo de
tareas preventivas son las acciones de patrullaje policial y charlas informativas de acercamiento
y orientacion a la comunidad, mientras que las acciones de control se caracterizan por velar por

el estricto cumplimiento de la ley a través de su fiscalizacion.

De acuerdo a las tradiciones historicas, sociales y politicas de los paises, asi como las
diversas demandas provenientes de la sociedad civil y/o las autoridades gubernamentales que
actualmente las policias deben satisfacer éstas han conformado una cada vez méas extensa gama
de tareas a desempefiar. De hecho el Reporte del Sector Seguridad en América Latina y el Caribe
realizado por FLACSO-Chile destaca que 16 de los 20 paises analizados desarrollan multiples
funciones anexas a la seguridad y orden publico, como colaboracion con la proteccion civil en
caso de emergencias, proteccion de los recursos naturales y el medio ambiente, funciones

investigativas, penitenciarias, control de las migraciones y fronteras, entre otras®.

% E| Reporte releva dos problemas que trae aparejados esta diversidad de tareas como son las dificultades para el
poder civil para realizar una fiscalizacion del accionar policial asi como las restricciones y dispersiones para la propias
policias que significa llevar a cabo una gran cantidad de funciones anexas con recursos limitados. Un claro ejemplo de
esta situacion es Carabineros de Chile que segun su reglamento debe desempefiar seis roles: preventivo, control del
orden publico, investigativo, educativo, comodidad publica y solidaridad social (Revista de Carabineros, 2008).
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Dicho lo anterior, “Indicadores para medir la relacion de la policia con la comunidad.
Una revision a la literatura sobre el tema” de Mohor (2009) es un trabajo relevante en el cual
sistematiza las investigaciones sobre policiamiento orientado a la comunidad en Inglaterra y
Estados Unidos, prestando especial atencion a las funciones y el desempefio policial que

determinan la percepcidn ciudadana.

Mohor parte de la premisa que las demandas y expectativas ciudadanas hacia las policias
son diversas siendo una de las mas importantes las referidas a las funciones que desempefian. Al
respecto presenta los principales hallazgos del trabajo de Moore (2003), quien establece siete
dimensiones en las cuales la ciudadania debiera valorar el trabajo policial. Estas son: (1)
reduccion del delito y la victimizacion, (2) llamar a los delincuentes a rendir cuentas, (3)
reduccion del temor/mejorar la seguridad personal, (4) seguridad y civismo en espacios publicos,
(5) uso de la autoridad y la fuerza de manera eficiente, efectiva y equitativa, (6) uso de de los
recursos de manera eficiente, efectiva y equitativa y (7) entregar servicio de calidad a sus

clientes.

Respecto de las expectativas, Mohor sintetiza el trabajo de Mastrofski (1999), quien
realizd una sistematizacidn de investigaciones realizadas en las Gltimas dos décadas en paises
anglosajones a partir de la cual delimita las expectativas de la ciudadania a los siguientes seis
indicadores de rendimiento policial: (1) atencién (attentiveness) estar presente, cercano y
disponible, (2) confiabilidad (reliability) ofrecer respuesta oportuna y libre de errores, (3)
capacidad de respuesta (responsiveness) ofrecer atencion satisfactoria en el trato y contenido,
aun en el caso que no logre resolver el problema planteado, (4) competente (competence) estar
capacitado para el cumplimiento de su labor de manera dptima cumpliendo asi las expectativas
policiales y ciudadanas, (5) modales (manners) proporcionar un trato adecuado en el contacto
con la ciudadania y (6) equidad (fairness) ofrecer un trato digno, respetuoso y neutro a todas las

personas sin ningun tipo de discriminacion®.

En esta linea dicho trabajo da cuenta de la necesidad de reforzar la realizacion de las

funciones clasicas de las policias y al mismo tiempo asumir con urgencia el desafio de

80 Referente a este tema se debe considerar el trabajo de Tyler en Estados Unidos e Inglaterra los cuales dan cuenta
que la valoracidn ciudadana no solo refiere a la efectividad con la cual se desarrolle la policia sino que la forma en que
se establece el vinculo puede ser tan 0 mas importante que la resolucion misma de la demanda original.
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profesionalizar la relacion policial con la ciudadania, aspecto de vital relevancia para generar y/o

fortalecer una percepcion ciudadana positiva hacia la labor policial.

3.3.3 Policiamiento comunitario (Community policing) y acercamiento a la
comunidad

Un tercer &mbito de estudio de las policias tiene que ver con las estrategias de
acercamiento a la comunidad. Esta corriente surgida en Estados Unidos durante los afios setenta
ha sido una de las principales influencias en las reformas policiales en América Latina en la

actualidad, siendo el “community policing” el concepto més en boga®".

La mayoria de la literatura regional consultada [(Subsecar, 2007); (Dammert, 2007),
(Friihling 1998 y 2000), (Chinchilla, 1999), (Tudela 1999y 2007) y (Oviedo, 2000)] concuerda
en las caracteristicas fundamentales de este modelo de policiamiento. Cabe sefialar que gran
parte de las investigaciones en lugar de utilizar una definicidn estricta de esta modalidad han
optado por enunciar sus caracteristicas principales dada las dificultades conceptuales de precisar
“lo comunitario” y las particularidades adaptativas asumidas por las estrategias en cada
territorio. Basado en el trabajo de Chinchilla (1999) el community policing posee 4

caracteristicas:

1. Amplia los objetivos perseguidos por el modelo tradicional policial apuntando al
mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. En este sentido, no se restringe a la
prevencién del delito, mantencion del orden publico y represion de la criminalidad sino que
aumenta su radio de accion al abordaje de la resolucién de los problemas de la comunidad
buscando avanzar en la satisfaccion de la poblacion hacia el accionar policial y generar una

relacion de colaboracion y confianza.

81 Es necesario aclarar que dicho concepto suele ser traducido erréneamente como “policia comunitaria” la cual refiere
a una modalidad de organizacion policial particular, presente en Inglaterra y Estados Unidos, caracterizada por un
modelo liberal y descentralizado de la policia. Esta mala interpretacion circunscribe el concepto a sélo de uno de sus
aspectos mas innovadores como es la relacion generada por la policia con la comunidad y el involucramiento de ésta
en la prevencién del crimen (Tudela, 2007).
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2. Requiere de un cambio en el comportamiento del agente policial pasando de una légica
reactiva o una proactiva, la cual busca prevenir o detener en su emergencia futuros conflictos.
Dicho cambio “privilegia a un policia que se perfile mas como un generalista que como un
especialista; mas como un comunicador que como un informante, mas como un gestor social
gue como un agente del orden” (Chinchilla, 1999). EI mayor contacto con la poblacion requiere
de un reenfoque en las mallas curriculares policiales que potencien el desarrollo de nuevas
competencias como capacidades comunicacionales que faciliten la forma y el contenido de la

interaccion con la poblacién y un mayor respeto por los derechos humanos.

3. Posee un marcado énfasis en el disefio de estrategias a nivel local, caracterizandose por
planificacion del trabajo a través de la division del territorio en unidades pequefias
(territorializacién). El vecindario reemplaza a la comuna como unidad de andlisis, destinando
para ello a un grupo especifico y permanente de policias que recorren el territorio con el objetivo
de conocer el sector, generar algin tipo de vinculo con los vecinos y reconocer las problematicas

presentes®.

4. La policia realiza un esfuerzo significativo en la promocién de redes de asociacion y
cooperacion con los actores locales (servicios publicos y privados y la comunidad en general)
incentivando la generacion de medidas que colaboren en la prevencion de delitos y en el

mejoramiento del entorno.

A estas caracteristicas se suman la necesidad de realizar modificaciones en la estructura
organizativa proclive a la horizontalidad, a fin de propiciar una mayor cuota de discrecionalidad
y descentralizacion del mando ya que el predominio de la rigidez y verticalidad de las

instituciones policiales limitan sus posibilidades de respuesta.

Al respecto, las diferentes caracteristicas institucionales y organizacionales que poseen

las policias sumado a los énfasis insertos en sus nuevas estrategias de policiamiento, a partir de

62 E| objetivo de generar una mayor interaccién con la comunidad persigue varias finalidades. Frihling, destaca del
trabajo de Bailey tres aspectos: “‘en primer lugar, informan a la policia respecto de los intereses y necesidades
locales, que son a veces diferentes de los que aprecia la policia. En segundo lugar, establecen un canal para que la
policia eduque al publico respecto de las conductas preventivas que debe seguir. En tercer lugar, permiten a la
ciudadania expresar sus quejas directamente a la policia, y finalmente entregan la evaluacion inmediata y directa del
publico respecto de los esfuerzos que ésta realiza” (Friihling, 1998).
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la incorporacion de concepciones con orientacién comunitaria, posibilitan la existencia de una
amplia gama de modalidades con matices muy disimiles entre si. Entre ellos se pueden
considerar dos variantes como es el policiamiento comunitario orientado a problemas y el

policiamiento guiado por inteligencia®.

Las evaluaciones realizadas de los modelos de policiamiento comunitario
implementados en ciudades europeas Yy norteamericanas arrojan resultados variados,
dependiendo de las particularidades propias de cada territorio. Pese a las dificultades de asimilar
resultados de evaluaciones realizadas en distintas localidades, pareciera existir cierto consenso
en que el modelo aporta mejores resultados en la evaluacién ciudadana respecto de su relacion
con la policia y en la reduccion de temor que en el descenso de las tasas de criminalidad
(Chinchilla 1999, Dammert 2007, Mohor 2009, Subsecar 2007).

Para cerrar esta seccion resulta ilustrativo mencionar el aporte de dos investigadores
quienes han abordado en especifico el tema del trabajo de Carabineros con la comunidad.
Oviedo (2007) en “Modernizacion policial: el caso de Carabineros de Chile” analizé 3
iniciativas elaboradas por Carabineros en el Ultimo quinquenio como muestra de su
modernizacién; el Observatorio de Buenas Practicas, la incorporacion de la violencia
intrafamiliar como prioridad y la utilizacion de un mayor y mas complejo panel de indicadores
para la evaluacion de sus resultados, en el marco de la Estrategia Nacional de Seguridad Pablica
(ENSP)*,

Mas que describir cada uno de estos aspectos -que fueron mencionados tangencialmente
en el capitulo histdrico- interesa relevar dos criticas realizadas por Oviedo referidas al proceso
modernizador de Carabineros. La primera, es la falta de conceptualizacion del modelo elaborado

destacando que si bien Carabineros ha planteado desarrollar un modelo de integracion éste ha

88 El policiamiento comunitario orientado a problemas (problem-oriented policing) ha sido el referente utilizado por
Carabineros en su actual proceso de modernizacion. Este modelo se caracteriza por adherir a todos los principios del
modelo de policiamiento comunitario y ademas realizar un mayor énfasis en la recoleccién y especialmente en el
procesamiento de la informacién recogida con el objetivo de plantear y solucionar los problemas comunitarios
presentes en su sector. En tanto, el policiamiento guiado por inteligencia (intelligence-led policing) apunta a una
mayor preocupacion por los delincuentes que por los hechos delictivos y un analisis mas sofisticado y complejo para
develar el comportamiento criminal. En este sentido, su labor es predominantemente investigativa por lo que la
comunidad asume un papel pasivo restringida a la entrega de informacion (Subsecar, 2007)

% Oviedo concluye que estas medidas son buenos ejemplos de innovacién y de modernizacién policial, dado que
presentan soluciones a problemas de gran envergadura asimilando conceptualizaciones y metodologias en boga de
coproduccidn de seguridad, aunque sus resultados solo podran ser observados en el futuro.
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resultado circunscrito a su actual estructura centralizada, jerarquizada y militarizada. De esta
forma, no se han planteado cambios institucionales y de estructura que permitan la construccién

de procesos de descentralizacién de la toma de decisiones.

Su segunda critica es que “Carabineros tiene experiencia en el trabajo en la comunidad
pero no con la comunidad dado que su postura ha sido la de asentirla™. Con ello, cuestiona el
rol otorgado a la comunidad en las estrategias policiales y su pretensién de un mayor

acercamiento sefialando la rigidez de su actual estructura.

Ligado a lo anterior, Candina (2003) en “Imagen publica e identidad en Carabineros de
Chile aborda la construccién histérica del imaginario y autopercepcion de Carabineros y el
proceso de modernizacion policial, prestando singular atencién al concepto de policiamiento
comunitario. Al respecto, plantea que discursivamente Carabineros se ha alineado con los
nuevos preceptos en boga en materia de seguridad ciudadana y se ha descrito como una policia

comunitaria haciendo una lectura propia del concepto.

La explicacion de Candina para la construccion de esta autopercepcion de Carabineros
es que esta se encontraria ligada a una concepcion sociohistérica de las funciones que ha
desempefiado, en lugar de un andlisis y asimilacion de la postura tedrica del policiamiento
comunitario, sefialando que “lo que Carabineros entiende por comunitario y por actuar
comunitariamente es cumplir con esa parte de su rol que es precisamente histérico, no legal:
estar disponible para las personas, incluso llegando al sacrificio de si mismos™ (Candina,
2003:23).

Ambas investigaciones revelan una caracteristica de las estrategias policiales de
acercamiento a la comunidad presentes en Chile y extrapolable con mayor o menor fuerza a un
namero significativo de policias en la region, las cuales tratan de asimilar algunos de los
principios conceptuales en boga a sus précticas cotidianas, reflejando el desacople entre la
rigidez de las estructuras institucionales y la flexibilidad y descentralizacion necesaria para

implementarlas.
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A modo de corolario, es posible plantear la vigencia de los principales postulados de
Weber en su teoria de la dominacion para interpretar las percepciones de validez asociadas a una
autoridad en unas determinadas relaciones de dominacion. En la actualidad, es posible observar
su legado con distintos énfasis y matices al interior de las dos lineas de investigacion en torno a
la legitimidad policial.

Por una parte, es indesmentible la importancia de la corriente originada en Estados
Unidos, que tiene en el estudio del vinculo, ya sea personal o vicario, entre los individuos y la
policia su foco de investigacion. La posibilidad de vivenciar esta relacién de primera fuente
permite contar con informacién para generar, complementar, o contrastar la percepcion formada

en torno al trato recibido y al resultado de la accion.

En este sentido, en el actual marco democratico en que dichas instituciones se
desenvuelven mayoritariamente, los énfasis de su accionar estan relacionados no solo con su
desempefio sino que también con la forma en que se realiza el ejercicio de autoridad, en especial
la percepcion de imparcialidad y trato justo, apegado a la norma. Esta situacion de dominacion
racional legitima cuenta con evidencia empirica robusta en los paises angléfonos e incluso en la
reciente y escasa investigacion latinoamericana, la cual revela al desempefio policial como uno
de los principales factores que posibilitan la generacién y fomento de una percepcion de

confianza hacia ellas.

No obstante, desde la linea de investigacion europea pareciera ser que otorgar demasiada
importancia al vinculo entre policias y sociedad civil reduce la construccién de legitimidad
policial a solo uno de sus elementos intervinientes, prestando menor consideracion al hecho que
las policias son parte de un institucionalidad mayor y que las percepciones en torno a este ambito
se forman en un contexto historico, social, cultural y politico especifico que, sin lugar a dudas,
median la percepcion particular sobre las policias. Dada esta situacidn, en el capitulo de analisis
de informacion se intentard complementar ambas miradas utilizando conceptos que permitan

enfocarse en el vinculo policia — sociedad civil situdndolo en el actual contexto nacional.
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4 MARCO METODOLOGICO

El disefio metodoldgico pretende generar los dispositivos necesarios para responder al
objetivo del estudio, intentando profundizar en el conocimiento de este fendbmeno que se ha
generado a partir de los resultados de las encuestas de victimizacion y percepcion policial. Asi,
para lograr comprender las caracteristicas que sustentan el actual nivel de legitimidad ciudadana
de Carabineros de Chile, este trabajo se basa en los principios del paradigma cualitativo, debido
a que ofrece técnicas e instrumentos con la flexibilidad y rigurosidad necesaria para una mejor

comprension del fenémeno.

Este paradigma postula que la realidad social es una realidad compleja que no se
presenta dada, sino que requiere ser construida por el investigador, para desde ahi capturarla e
interpretarla. Este paradigma cuenta con la ventaja de realizar un andlisis inductivo, de modo de
aprehender la realidad en su contexto natural, “tal y como sucede, intentando sacar sentido de, o
interpretar, los fenémenos de acuerdo con los significados que tienen para las personas
implicadas™ (Rodriguez 1996:34).

La indagacion en esta perspectiva no pretende predecir acontecimientos ni buscar las
causas de los efectos, al contrario busca comprender el sentido que determinados sujetos les
otorgan a los resultados de la evaluacion ciudadana a Carabineros de Chile. Esta es una
indagacién centrada en el entendimiento, en la interpretacion de lo social y la compresion de los

fendmenos: “de qué manera”, “de qué forma” y “como” se entiende esta evaluacion.

Por tal motivo, la informacion obtenida no sera predefinida por una teoria o utilizada en
funcion de ella sino que las teorias anteriormente mencionadas actian como marcos orientadores
gue guian la investigacion. Del mismo modo, la informacién generada por los instrumentos de
recoleccién no busca verificar hip6tesis ni constatar la efectividad de determinadas teorias sino
que se trata de descubrir, explorar y construir la informacion. Estos aspectos reafirman con

extension la necesidad del uso del paradigma cualitativo.
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4.1 Instrumento de recoleccién de informacion: entrevista semi estructurada

Para indagar en los factores que permiten comprender la evaluacion ciudadana de
Carabineros se ha utilizado la técnica de entrevista en profundidad. Dentro de la gama de
posibilidades que permite esta entrevista se ha optado por la entrevista semiestructurada la cual
se caracteriza por la preparacion de un guion de temas a tratar, el que puede ser abordado con

mayor flexibilidad, tanto en el orden como en la formulacion de las preguntas (Valles, 1999).

A partir de esta caracteristica basal, Valles (1999) sefiala que esta entrevista posee cuatro
ventajas respecto de otras técnicas de recoleccion de datos: (1) permite la obtencién de una gran
riqgueza informativa a traves del discurso de los entrevistados, (2) otorga la oportunidad de
clarificar y realizar seguimiento a determinadas preguntas y respuestas, en un marco de
interaccion directo, personalizado, flexible y espontaneo, (3) ofrece el contraste cualitativo a los
resultados obtenidos mediante procedimientos cuantitativos y facilita la comprension de los
mismos y (4) es méas eficaz en el acceso a la informacién y permite generar un clima de

intimidad y comodidad para el entrevistado.

En este escenario, la utilizacion de dicha técnica permite relevar la percepcién de sujetos
claves respecto de la legitimidad ciudadana de Carabineros y obtener informacion no
documentada de gran valor. Su flexibilidad permite indagar en aspectos especificos del
fendmeno y ademas posibilita la emergencia de nuevas teméticas surgidas durante la entrevista
complementado los antecedentes entregados por las encuestas de percepcién policial ya

resefiadas.

La pauta de entrevista fue realizada a base de la sintesis de los resultados de las
encuestas y la revision de la literatura y sometida a juicio de expertos®. Ademas, se agregaron
preguntas especificas para cada investigador en temas puntuales, de acuerdo a las tematicas de

especializacién y/o de las Gltimas investigaciones realizadas en cada caso, segln corresponda.

% Dicha pauta fue revisada por Felipe Salazar y Liza Zdfiiga investigadores del Programa de Seguridad y Ciudadania
de FLACSO Chile.
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4.2  Criterios de seleccién de informantes

Acorde a los principios de la perspectiva cualitativa este estudio se ha realizado con una
muestra intencional de sujetos de acuerdo a criterios especificos que otorgan a su discurso un
potencial Unico permitiendo alcanzar una mayor profundidad y detalle. En este sentido, fueron
descartados los muestreos probabilisticos y azarosos, dado que el estudio no tuvo como
propdsito formular conclusiones generalizables ni representativas sino que, por el contrario, lo
fundamental en esta investigacion es indagar en percepciones de un conjunto de personas
particulares, cuyo discurso interesa en un campo especifico del conocimiento y se basa en su

competencia académica, profesional y/o situacional.

Dado que esta tesis se inserta en una materia muy particular, como es la seguridad
ciudadana y en particular las instituciones policiales, los organismos e instituciones nacionales
que abordan este tema son un conjunto muy reducido en el pais. Dichas instituciones se pueden
clasificar en dos grupos de acuerdo al rol que desempefian respecto del fendmeno: las que
desempefian un trabajo académico e investigativo y aquellas que realizan una labor de ejecucion

de politicas publicas en seguridad ciudadana.

El primer grupo es denominado academia y estd compuesto por el Programa de
Seguridad y Ciudadania de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales FLACSO, el
Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC) de la Universidad de Chile, la Fundacion
Paz Ciudadana y SUR Consultores, mientras que el segundo grupo de ejecutores de politica
publica denominado policy makers, lo integran la Subsecretaria de Carabineros, la Division de
Seguridad Publica del Ministerio del Interior y Carabineros de Chile.

Respecto de las instituciones académicas, cabe sefialar que cada una de ellas posee una
institucionalizacién mayor de 5 afios en el area (lo cual es significativo, considerando la
emergencia de la tematica) y cuenta con un reconocido y estable conjunto de profesionales. La

seleccion de las instituciones ejecutoras se explica por si misma.

De este modo, los criterios para seleccionar los sujetos fueron ser investigadores

pertenecientes a un organismo o institucién vinculada a la seguridad ciudadana. En el caso de las
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instituciones académicas, estas personas han participado en investigaciones recientes en el tema
de seguridad ciudadana (especificamente en Carabineros), mientras que en las instituciones
ejecutoras fue el de pertenecer a un area de estudios, planificacion o bien desempefiar un rol de
asesor y/o de relacién con Carabineros.

Para la seleccidn, coordinacién y produccion de los entrevistados se les contact6 via
correo electrénico mediante sus e-mails institucionales sefialados en las paginas webs de sus
instituciones. En dicho correo se informé del motivo de la entrevista y el objetivo de la
investigacion®. El trabajo de campo se desarrollé entre el 25 de agosto y el 25 de noviembre de
2009 en los lugares de trabajo de los entrevistados dada las dificultades de acceso y tiempo en

sus agendas. Cada una de las entrevistas fue grabada (audio) y transcrita.

Se realizaron un total de 8 entrevistas, 5 a académicos y 3 a policy makers. Asi, respecto
del primer grupo, se entrevistaron 2 investigadoras de FLACSO, 2 de CESC y 1 de Fundacion
Paz Ciudadana, mientras que los integrantes del grupo policy makers fueron un jefe de unidad de
la Divisidn de Seguridad Publica del Ministerio del Interior, un asesor de la Subsecretaria de
Carabineros y un asesor del General Director de Carabineros®’. Dicha muestra permitié recoger
la percepcidn de los principales actores sobre el tema desde distintas perspectivas, construyendo
un relato de enorme riqueza, dada la experiencia y el conocimiento acabado de los entrevistados.
Los consensos, complementariedad y desacuerdos de sus discursos quedan de manifiesto en el

capitulo de analisis®.

4.3  Técnica de Analisis de la Informacion: analisis de contenido

El andlisis de la informacion fue realizado mediante un andlisis de contenido. Cabe
mencionar que dentro de la variedad de técnicas que componen el andlisis de contenido se

realizard un analisis por categorias, que de acuerdo a Bardin (1986) es el de mayor antigliedad y

% En algunos casos, la coordinacion de las entrevistas fue posible gracias a la gestién de la coordinadora del programa
de Seguridad y Ciudadania de FLACSO, Lucia Dammert y al investigador de Paz Ciudadana, Diego Farren.

®7 por motivos de confidencialidad se ha decidido omitir el nombre de todos los entrevistados.

68 Respecto de la calidad del dato el analisis ha sido validado por Liza Zufiiga investigadora con experiencia en el
ambito del estudio de las policias en Chile y América Latina, pertenecientes del programa de Seguridad y Ciudadania
de FLACSO Chile.
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utilizacion. Segun su definicidn, se realiza por operaciones de descomposicion del texto en
unidades de sentido, las cuales son agrupadas y clasificadas en categorias de acuerdo a
agrupaciones analdgicas. En este caso, algunas de estas categorias se encontraban previamente
definidas en base a los datos observados en la revision de los datos cuantitativos del capitulo de
antecedentes y del marco conceptual. Dichos temas no fueron consultados para su comprobacion
o refutacion sino que como marco orientador, mientras que otros topicos surgen del mismo

proceso de entrevistas y posterior codificacion.

El andlisis de contenido es definido por Krippendorff (1990) como “la técnica destinada
a formular, a partir de ciertos datos, inferencias reproducibles y vélidas que puedan aplicarse a
un contexto. Para diferenciar esta técnica de otras técnicas de analisis Navarro y Diaz (1999)
enfatizan al sustrato al cual refiere este tipo particular de andlisis. En este sentido, postulan que
“a veces no se enfatiza lo suficiente el hecho de que cuando se habla del contenido de un texto- ,
y en general, de cualquier realidad expresiva-, a lo que se estd aludiendo en realidad, de forma
un tanto paraddjica, no es el texto mismo, sino a algo en relacién con lo cual el texto funciona,
en cierto modo, como instrumento. Desde este punto de vista, el “contenido” de un texto no es
algo que estaria localizado dentro del texto en cuanto tal sino fuera de él, en un plano distinto en

relacion con el cual ese texto define y revela su sentido” (Navarro y Diaz 1999:179).

Asi, ambos autores establecen que el analisis de contenido se distingue de otras técnicas
basicamente por abordar el analisis del texto no solo desde el punto de vista sintactico vy, al
mismo tiempo, por elaborar un nivel intermedio entre el nivel superficial del texto y el nivel
interpretativo, produciendo un metatexto analitico en que se representa el corpus textual de

manera transformada.

Navarro y Diaz clasifican las estrategias de analisis en base a dos criterios, siendo el
primero el nimero y calidad de los elementos a investigar y el segundo la relacion de los textos
entre ellos. Dentro del primer criterio es necesario distinguir entre estrategia de analisis
extensivas e intensivas. La extensiva considera un grupo de elementos a investigar pero
buscando un tratamiento exhaustivo y completo de los mismos, para lo cual requiere de un
corpus textual amplio, mientras que la estrategia intensiva busca integrar en el analisis todos los

elementos del metatexto, reconstruyendo sus relaciones semanticas. En este caso, al ser un
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andlisis del discurso de expertos, se ha optado por la estrategia intensiva, dado que permite

analizar con mayor profundidad el relato de este grupo selecto de informantes.

Un segundo criterio distingue entre estrategias intertextuales y extratextuales, siendo el
primero aquel que busca determinar el sentido virtual de un texto a través de su relacion con
otros, mientras que los extratextuales buscan el sentido virtual del texto poniéndolo en relacién

con sus presuposiciones no textuales. En este caso se aplicara el primero.

Dentro de la estrategia intertextual, definen dos alternativas: el agregativo y el
discriminativo. El primero unifica todos los textos en un Unico corpus aplicando de forma
homogénea las operaciones analiticas, teniendo como principal limitante la imposibilidad de
establecer la forma y los limites de esa analogia presuntamente existente entre las mismas. En
tanto el analisis discriminativo adopta dominios analiticos diferentes pero con el objetivo de
posibilitar comparaciones entre ellos. De esta manera, el sentido intertextual se construye a partir

de las diferencias entre los resultados de cada texto.
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5. ANALISIS DE DATOS

El andlisis de datos que a continuacion se presenta intenta responder al objetivo general
y los objetivos especificos de esta investigacion. De esta manera, en la busqueda de identificar y
comprender las caracteristicas que sustentan el actual nivel de legitimidad ciudadana de
Carabineros de Chile, se ha dividido este capitulo en cuatro secciones que aluden al contexto
historico en que se desarrolla, la caracterizacién del imaginario asociado a Carabineros, las
rasgos culturales de la sociedad chilena que favorecen esta situacién y las caracteristicas

institucionales de Carabineros.

Se presenta en primer lugar los consensos y matices de las categorias centrales de los
tematicas que componen el andlisis y, en segundo plano, se mencionan propuestas planteadas
por al menos un experto, que dada la importancia otorgada en su relato, la particularidad de la
postura, la relevancia para el tema y/o la experiencia demostrada respecto de una tematica,

complementan los argumentos ya mencionados.

Cabe sefialar la existencia de un amplio consenso entre los entrevistados en la mayoria de los
tépicos analizados, pese a desempefiarse en instituciones y roles diversos®. Por esta razon no se
realizan diferencias de acuerdo al criterio de seleccién de los entrevistados (académica o policy
makers) salvo en el caso del asesor de Carabineros por ser ésta una vision institucional de la
entidad foco del estudio. Por Gltimo, es necesario mencionar que, dado el estrecho vinculo entre
las subdimensiones, las citas presentadas si bien pueden abordar mas de un tema, han sido

posicionadas en aquel ambito en el que su sentido alude de manera mas especifica.

% Si bien es llamativo, esta situacion ya se habfa presentado en el Foro de Expertos realizado el afio 2004 por la
Division de Seguridad Ciudadana de Ministerio del Interior en el cual representantes de instituciones académicas y
gubernamentales participaron en la realizacion de un diagnéstico del tema de seguridad ciudadana, el cual present6 un
alto grado de acuerdo en practicamente todos los temas. Ademas cabe mencionar que en algunos casos los
entrevistados se han desempefiados durante su trayectoria laboral tanto en la academia como en la elaboracion de
politica publica.
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5.1 Contexto historico: giro reciente hacia la ciudadania

El capitulo histérico aborda en profundidad la relacion entre Carabineros y la sociedad civil
a lo largo de todo su desarrollo. Pese a que en la actualidad Carabineros cuenta con una buena
evaluacion ciudadana, no debe olvidarse que desde su fundacion a la fecha dicho estado no ha
sido permanente producto de las complejidades de ejercer la funcién de controlar el orden

publico y de la forma en que dichas tareas se han realizado en décadas pasadas.

Asimismo, en el citado capitulo se evidencia la presencia histérica de la realizacion de
funciones y actividades ajenas a la funcion basica de las policias, las cuales les han permitido un
grado de contacto y cooperacion mayor con la poblacion, permitiéndoles construir y potenciar

una imagen de servicio pablico a la comunidad durante este Gltimo periodo.

En este sentido, los investigadores consultados entregan algunas opiniones que permiten
profundizar lo descrito en el capitulo histérico, especialmente en lo referido a lo novedoso que
resulta el actual nivel de legitimidad de Carabineros en una mirada de largo plazo, describiendo

el contexto en el cual emerge este giro y su contenido.

Dicho giro comienza con la vuelta de la democracia a inicio de los afios noventa, en el
marco de la necesidad que tenian los gobiernos de la Concertacion de Partidos por la
Democracia por reubicar a Carabineros en el nuevo contexto politico y social. En este escenario,
la tarea para el ejecutivo consistia en realizar cambios de gran envergadura, siendo el
mayormente relevado por los expertos la detencién y supresion de la inconducta policial con

manifestaciones caracterizadas por el “gatillo facil” o el abuso de la fuerza.

Cabe sefialar que el tema de la violencia policial, como problema presente en la agenda
publica, quedd circunscrito a este periodo explicado principalmente como un resabio heredado
del régimen militar. En este caso, se plantea que los operativos de inteligencia planeados para
contrarrestar las acciones realizadas por grupos subversivos como el Frente Patriético Manuel
Rodriguez o el movimiento Lautaro eran reprimidas con dureza por parte del Ministerio del
Interior en coordinacién con las policias al igual que las acciones de orden y control pablico, las

cuales eran controladas con fuerza excesiva. En este sentido, la tarea del gobierno y de
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Carabineros era reformularse y ejercer un policiamiento acorde al nuevo marco democratico y

alejado de la doctrina de seguridad interior del Estado.

“A principio de los noventa, estaba el tema del Frente Patridtico, el tema del Lautaro ademés
acuérdate que hubo mucho asalto a bencineras, a bancos, porque era la manera en que ellos
conseguian recursos en ese minuto, entonces la policia en ese minuto, estuvo sUper
cuestionada... Carabineros porque sacaban la pistola con mucha facilidad en las calles... y en
la balacera en el Apumanque en la calle, con Lautaro, muri6 gente, y ellos le traian a la gente
permanentemente a la memoria su rol durante la dictadura... por esa actitud que tenian y
habian muchos procedimientos policiales en términos de la seguridad publica y de la
persecucion de delincuentes donde ellos persistentemente sacaban la pistola y disparaban a los
delincuentes,... como resabio de todo este escenario donde ellos hacian y deshacian sin que
nadie los controlara y que nadie los castigara’ (academia).

Con este objetivo una de las medidas impulsadas desde el Ministerio del Interior fue la
solicitud a Carabineros de realizar un plan modernizador. En esta materia, uno de los miembros
del grupo academia —que participd activamente en el inicio de este Plan desde el ejecutivo-
sefiala que la situacién entre ambas instituciones no fue facil. Ejemplo de ello fue la tensién
generada entre ellas luego de la errada solicitud de renuncia desde el ejecutivo al General
Director en ejercicio (Stange) en 1994. Pese a ello, la iniciativa del plan modernizador tuvo una
buena recepcion por parte de la plana mayor de Carabineros, cuyo contenido se caracteriz por
una modernizacién circunscrita a la incorporacion de equipamiento y tecnologia manteniendo
incélume su doctrina, estructura y normativa. En este sentido, es posible plantear que pese a que
no existia una preocupaciéon manifiesta por trabajar la relacion con la sociedad civil,
Carabineros, por iniciativa propia y paralelo al plan comenz6 a desarrollar una acertada

estrategia comunicacional la cual permanece en menor medida hasta ahora.

“Los planes de modernizacion que ellos presentaban eran basicamente, que de alguna manera
es lo que han hecho, no han hecho reformas estatutarias, ni reglamentarias, ni legales, ni de la
jerarquia ni de la estructura, pero paralelamente se han dedicado a trabajar la imagen
publica... lo que ellos presentaron era basicamente tecnoldgica, vehiculos, tecnologia,

equipamiento, pero paralelamente ellos internamente y sin decirlo hicieron una estrategia de
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cambio de la imagen publica, el cambio de imagen de Carabineros en este pais se debe a la
estrategia que ellos hicieron internamente. Habia una clara decision de cambiar la imagen

publica de Carabineros para legitimarse ante la ciudadania” (academia).

En este marco, es plausible plantear que el giro hacia la ciudadania es reciente y
comenzo a desarrollarse durante la década de los noventa. Dicha decision coincide con el méas
alto nivel de legitimacion ciudadana hacia Carabineros, el cual no tiene comparacion con lo

sucedido en otros periodos de su historia.

“Tenemos una historia de masacres campesinas, obreras, a lo largo de todo el pais bastante
nutrida y donde la policia... Carabineros de Chile nace en ese contexto y eso es super
importante de recordar. Carabineros de Chile nace en ese contexto de una policia que se unifica
y se crea como policia bajo una dictadura... y es un instrumento de control del Estado. De
hecho, cuando la primera dictadura de Ibafiez cae, el mismo Clotario Blest cuenta como los
pacos se tenian que esconder durante dias, porque los linchaban en la calle. O sea ese era el
nivel de odio que existia contra la policia. O sea si es una policia militarizada y creada para
defender al Estado y las leyes y el orden publico frente a los ciudadanos. Este giro de
paradigma de estar al servicio de los ciudadanos en primer lugar es una cosa bien reciente. De

los noventas y que yo creo todavia se encuentra en un proceso bien embrionario” (academia).

Esta estrategia de acercamiento a la comunidad no ha estado exenta de criticas. Parte de
ellas se relaciona con el significado asignado por Carabineros a lo comunitario y qué significa
realizar policiamiento comunitario. Los académicos entrevistados sefialan que Carabineros
percibe este concepto asociado al trabajo desarrollado histéricamente con la comunidad en
funciones sociales y de asistencia, “al estar ahi”, sin una mayor reflexién en torno al contenido
que debiera tener dicho trabajo en la actualidad. De alli se puede explicar como Carabineros
declara realizar community policing pero hecho a la usanza de Carabineros, buscando en su
trabajo y trayectoria elementos que se amolden a dicho concepto en lugar de la adopcion de

conceptos foraneos.
Por ello, es valido cuestionar el reduccionismo de la mirada de Carabineros en torno a
este ambito, ya que a la fecha la ciudadania no cuenta con verdaderos espacios de participacion.

Por ahora, se construyen episodios fragmentarios en donde la comunidad ejerce un rol de
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receptor de informacion o de informante pero sin existir los espacios para generar una
interaccion orientada hacia una rendicién de cuentas dialogada. Dicha situacion revela una de las

principales limitaciones existentes para avanzar hacia una coproduccion de seguridad.

“Carabineros va a la junta de vecinos, cuenta lo que ha hecho, la gestién de la comisaria
durante el afio anterior, escucha la informacién y los reclamos que pueda dar la comunidad,
pero en general no existe un procedimiento de trabajo conjunto para fijar cuales son la acciones
gue la policia en conjunto con la comunidad de como deben orientar el trabajo para mejorar en
los diversos aspectos de seguridad, ahi esta el principal desfase, que la idea de policia
comunitaria no es la policia entregando informacién y pidiendo informacion a los vecinos, sino
que trabajando en conjunto y esta idea es mucho més sistematica y mucho mas democratica que
la forma que ha adoptado hasta ahora” (academia).

En este sentido, ratificando lo expuesto en el capitulo historico, es posible establecer que el
nivel de legitimidad que posee Carabineros en la poblacién durante la Gltima década es una
excepcionalidad a lo largo de su historia. Dicho rasgo cobra mayor valor si se considera el rol
represivo ejercido por Carabineros durante la dictadura militar junto con su activa participacion

en la violacion de los derechos humanos de civiles opositores al régimen.

5.2 Imaginario de Carabineros: servidor publico, honrado y disciplinado

A fin de profundizar los resultados generales de las encuestas de percepcion del servicio
policial descritas al inicio de esta investigacién, la siguiente seccion tiene como objetivo
caracterizar el imaginario asociado a Carabineros. Cabe sefialar que estos atributos refieren a
elementos de caracter simbdlico y a otros, derivados tanto del ejercicio de las funciones, como
también de la forma en que éstas se llevan a cabo. La particularidad de dichas caracteristicas, es
que aluden a actividades que traspasan las labores especificas de una policia circunscrita al
control y seguridad publica constituyendo un imaginario relacionado a la figura de un servidor

plblico™.

7 | as cualidades que componen el imaginario son en su mayorfa atributos positivos que destacan el correcto accionar
policial. Lo anterior en ningun caso niega la presencia de diferencias en los discursos sociales asociados a las distintas
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5.2.1 Servidor publico

Un primer elemento valorado positivamente por la sociedad civil es la presencia y cercania
de Carabineros. Respecto del concepto de presencia, las opiniones de los expertos sefialan que la
mayor dotacion de contingente (a diferencia de la PDI), la distribucion geografica de éste, y la
realizacion de acciones de patrullaje en terreno permiten visibilizar la labor de Carabineros ante

la sociedad civil.

La cercania esta dada por la oportunidad de un contacto real, cara a cara (0 via telefénica)
con el personal policial. Esta posibilidad de contacto se ha acrecentado desde la implementacion
del Plan Cuadrante dado que en mas de 90 comunas -en especial las mas populosas- existe la
figura del patrullero a cargo de la vigilancia de un sector especifico el cual posee un teléfono

celular, cuyo nimero es de conocimiento pablico de los residentes.

El contacto con Carabineros, mayoritariamente, se produce al momento de la realizacion de
un tramite por parte de la poblacién, ya sea una denuncia o bien una demanda de algun servicio.
Dado que la realizacion de dichas acciones es sencilla y breve permite que Carabineros sea
percibido por la sociedad civil como un apoyo. Desde la institucion esta situacion es motivo de
enorgullecimiento y es visualizada como un aspecto distintivo de la instituciéon dado que ésta
responde y acude al llamado de cualquier persona, sin discriminacion, entregando alternativas de

solucioén in situ.

“Esta la compafiia, el estar, como autoridad dentro del organigrama de las distintas versiones
de lo que es la autoridad, como autoridad, y es una apreciacion personal, somos los que
tenemos mayor visibilidad, si se tiene algiin reclamo en Carabineros ese trdmite es breve, para
bien o para mal... somos los que siempre estamos, también somos palpables, una cosa es que
nos vean y otra cosa también es que se pueda interactuar, estamos y ademas somos palpables,
que para bien o para mal actia como un elemento de descompresién social”” (asesor de

Carabineros).

posiciones existentes que se ocupe al interior de la estructura social. Dichas diferencias seran profundizadas al final de
esta seccion.
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Un segundo elemento presente en el imaginario, refiere a la percepcion de proteccion y
autoridad que simboliza Carabineros. Esta situacion se puede comprender en parte por
caracteristicas culturales que presenta actualmente el pais, como el alto nivel de temor y/o la
debilidad del tejido social, en donde la sola presencia de Carabineros en su barrio -independiente
de la eficacia de su servicio y de contar 0 no con otros dispositivos de proteccion- simboliza

seguridad.

Para un segmento importante de la poblacién que posee una situacién socioeconémica
vulnerable, reside en contextos de mayor presencia de violencia urbana y no posee los medios
para solventar medidas de resguardo, ni tampoco participa de estrategias colectivas de

proteccidn, Carabineros es visto como su principal (y Unico) recurso de seguridad.

“Cuando tu le preguntas a la gente sobre la conflictividad social sale el tema de Carabineros, el
tema de Carabineros en los sectores méas pobre sale siempre, porque ellos asocian seguridad a
Carabineros, en Alto Hospicio, con todo lo que pasé con el caso del sicdpata etc. La gente
estaba feliz, los pobladores, los lideres comunitarios, hasta la defensoria, todos contentos por
una comisaria nueva y decian desde que llegaron los carabineros aqui esta super tranquilo,
Carabineros viene siempre, llegan rapido, uno los ve haciendo patrullaje, hay algo raro, la
gente siente que cuando hay un carabinero cerca, estan mas seguros, se sienten mas seguros™

(academia).

Asi, la presencia y cercania como la imagen de proteccién favorecen la construccion de
un imaginario, en el que Carabineros puede ser considerado como el representante del Estado
mas proximo, al cual la poblacion puede acceder de manera palpable. Esta situacion se
evidenciaria con mayor nitidez en localidades rurales o comunas pequefias, en donde
Carabineros es una autoridad legitimada y convertida en referente para responder a todo tipo de
demandas, las cuales pueden ser ajenas a su radio de accidn caracteristico, limitado al control y

seguridad publica.
“Si th vas a los sectores mas pobres del pais la Unica relacién que tiene la poblacién con el

Estado es a través de Carabineros, la Gnica imagen presente del Estado y atendiéndolos es a

través de Carabineros de Chile, asi son valorados™ (academia).
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En este marco, es posible plantear los postulados de Smith, en los cuales la legitimidad
de las policias estd mediada por la legitimidad que posee el sistema institucional del pais. En este
caso puntual, Carabineros asume a cabalidad la personificacion del funcionario publico al
servicio de la comunidad en donde a diferencia de otros paises de la region, la institucionalidad
estatal “funciona”. De esta forma, parte del reconocimiento de Carabineros estaria dado por el

contexto normativo — organizacional en el cual se desenvuelve.

“Todas esas funciones sociales, de que son partélogos, que llevan a la posta, hacen de todo, ese
es el éxito del Estado chileno, esa parte hace que tengan la imagen que tienen, el Carabinero de
un pueblo como Quintay, soluciona todo, el Carabinero es la autoridad, regula las relaciones
sociales, ve quién hace qué, atribuye poderes, controla, tienen mucho poder y funciona” (policy
makers).

“Carabineros tiene una estampa cultural que va més alld de su accionar y eficacia, por
ejemplo, en el tema delictual, sino que tiene que ver con la presencia del Estado, esa presencia
que es respetada, que tiene niveles de probidad, de orden y que hace respetar la reglas, normas,

etc.” (policy makers).

Un cuarto elemento vinculado al imaginario de Carabineros es su multifuncionalidad.
Esta caracteristica potencia su imagen, en la medida que le otorga visibilidad en una mayor
variedad de &mbitos, siendo aquellas ligadas a acciones de solidaridad social, como ayuda en
rescates y/o en desastres naturales, los que le permiten una mayor valoracion de la ciudadania,
dado lo intensa de la experiencia, en caso de ser testigo presencial, o la espectacularidad de las

imagenes en caso de informarse por la prensa.

Junto a lo anterior, los expertos coinciden al sefialar que este caracter multifuncional y
en especial la realizacion de acciones sociales, ejemplificado recurrentemente en la asistencia en
partos, ha estado presente a lo largo de toda la historia de Carabineros (confirmando lo descrito
en el capitulo de antecedentes historicos) y se encuentran arraigadas en la institucion y
legitimadas por la sociedad civil.
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“Exactamente, por eso decimos que somos mas que una policia, por las funciones que
realizamos, no hacemos con exclusividad las funciones policiales y ese ha sido un elemento
desde la fundacion, en términos de que hemos ido asumiendo varios otros roles que en algun
momento ha sido por vacios del Estado y en otros momentos porque se han dado las
condiciones, pero por una u otro forma nos han coronado con otras funciones mas, en el

desastre, en la necesidad, estar ahi” (asesor de Carabineros).

Por su parte, los investigadores coinciden en el beneficio que arroja para la imagen
policial la realizacion de dichas labores de asistencialidad y lo consciente que de ello esta la
oficialidad de Carabineros dado el provecho mediatico realizado. Tal importancia se le otorga a
la multifuncionalidad, que parte importante de su legitimidad podria sustentarse por el desarrollo

de este tipo de labores.

En este &mbito, la mantencién de funciones que actualmente desarrolla Carabineros
generd posturas a favor y en contra. Se menciona que su mantencion esta dada por la reticencia
de Carabineros para suprimirlas, al considerarlas un rasgo constituyente, por ser una via para
mantener contacto con la poblacién para recabar informacion y por el beneficio que le genera a

su imagen.

“Si uno piensa que Carabineros es un bien escaso, uno debiera acotar las responsabilidades
que tiene a su cargo para poder ejercer de mejor manera la labor que tiene asignada, pero
partiendo de la otra base que Carabineros es vista como el reflejo fiel de la autoridad y la
confianza por parte de la comunidad, es muy dificil que la gente no acceda a esta fuente de
confianza ante una situacion de riesgo, de preocupaciéon o de consulta... yo no se cual es la
receta, pero si Carabineros ha mantenido en el tiempo niveles importantes de confianza no

debiera eliminar funciones validadas por la comunidad” (policy makers).

Entre las posiciones en contra, se argumenta la necesidad de focalizar los recursos
disponibles por Carabineros, por lo cual se plantea como posibilidad la reduccién o transferencia
de funciones a otras instituciones. Dichas funciones debieran ser las de menor envergadura y/o
que otra institucion afin la pueda realizar, sin necesidad de realizar cambios organizacionales

significativos (por ejemplo, concentracion de funciones investigativas en la PDI). Junto con ello,
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los expertos enfatizan la necesidad de contextualizar el tema, dado que en el &mbito rural la
mantencion de dichas funciones resuelve tareas de Estado (organizacién, autoridad, control,

entre otras), que resultan muy complejas y costosas de reemplazar.

““Si nos vamos a cuestionar qué debiese dejar de hacer Carabineros para optimizar los recursos
humanos y materiales, en cumplir con su tarea primera, partiria por preguntarme lo de la
investigacion, antes de quitarle las otras tareas que colaboran en su vinculaciéon con la
ciudadania y que siendo una policia que es eminentemente preventiva, es fundamental que tenga

una buena vinculacién con la ciudadania y que esta los vea bien” (academia).

5.2.2 Honrado y disciplinado

Hasta aqui, los cuatro rasgos mencionados estan referidos al tipo de funciones que realiza
Carabineros, favoreciendo la imagen de un servidor publico. A continuacién, se alude a un
conjunto de aspectos relacionados con la forma de ejercer el poder, los cuales aluden al
imaginario de probidad. Dentro de esta temética, un primer criterio refiere a la formacién
doctrinaria del personal policial, haciendo hincapié en la centralidad de la impronta militar,
rasgo que cruza transversalmente toda la historia de la institucion y que fue reforzada durante el
régimen militar. Asi, el respeto a la autoridad y a la jerarquia son buenos referentes del rasgo
castrense de Carabineros.

““Carabineros se porta bien y es una de las policias que mejor se portan y que comete menos
errores en términos de la menos corrupta, la que tiene menos excesos policiales, y yo creo que
tiene que ver con eso, porque la doctrina de ellos los hace tener tal cuidado por la institucion
que, con tal de cuidar la institucion, mas que por un tema de ética policial o personal o ética de
derechos humanos, tiene que ver con la ética de la institucion que es resguardar y cuidar a

como de lugar la imagen de la institucion’ (academia).
Asociado a la formacion doctrinaria algunos expertos mencionan el fuerte énfasis en el

cuidado y respeto por la imagen de la institucién que recibe el contingente policial. Dicha

centralidad puede estar relacionada con el sentido de pertenencia desarrollado por el contingente
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policial hacia su institucion. Este lazo responde a las oportunidades brindadas al personal, tanto
en el plano simbdlico (pertenecer a la familia de Carabineros) como material dado que para
muchos aspirantes la posibilidad de integrar la institucion les permite acceder a un trabajo
estable y a una amplia red de beneficios sociales a su disposicion y la de su familia, en materia
de vivienda, educacion, salud, etc. convirtiéndose para el contingente policial en una institucion

total que dota de sentido, red social y sustento material a sus miembros.

“Mira una persona que tiene 2° medio, que entra a carabinero, que los pacos le dan educacion
y salud para toda la familia, te dan una carrera bien organizada, que a los 50 afios vas a estar
retirado con el 100% de tu salario, y que tu familia encuentra una inclusion a la familia de
Carabineros. Si ti te separas viene el capellan de Carabineros a hablar contigo, entonces yo
creo que esos intangibles de la proteccién social, eso es lo que hace que la gente tenga esa
vinculacién con la institucion. Generalmente los que se portan mal son los solteros, los méas
jovencitos, es porque todavia no estan integrados a la red de proteccién social carabineril”

(academia).

Un tercer elemento explicativo de la imagen de probidad, esta asociado a la existencia de
un estricto sistema de control interno para resguardar el comportamiento de sus agentes. Dicho
sistema se caracterizaria por tres elementos: (1) su hermetismo, vale decir no es posible obtener
informacion no oficial de procedimientos y/o sanciones emitidas hacia un funcionario por la
realizacion de un acto de indisciplina, (2) la existencia de un seguimiento permanente y de apoyo
al personal realizando un trabajo de deteccion temprana que permite anticiparse a través de una
amonestacion o sancion interna, en caso de detectar algin incumplimiento de su quehacer y o
bien apoyar profesionalmente con orientadores familiares y/o psicologos al personal en caso de
problemas en su vida privada y (3) la dureza de las sanciones, que contempla dentro de sus penas

la expulsion para castigar graves actos de indisciplina.

“Ellos tienen programas internos, estan preocupados de la deteccidon temprana. Esto de la
deteccién temprana viene con esto de evaluarlos mal en la calificacion como amonestacion,
entonces hace que se pongan las pilas para la siguiente evaluacion o los sacan por esa via y
nadie se entera,...se preocupan mucho del tema de la familia, que no se separen, la imagen, que

tiene que ver un cuento bien fiducia, la familia, propiedad, tiene que ver con el tema confesional
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medio mesianico que tienen con Dios que les sirve con el tema de la corrupcion con el cuidado

de la imagen’ (academia).

Por lo anterior la mayoria de los entrevistados destaca que la sinergia de estos elementos
ha permitido mantener este rasgo de probidad en el accionar policial destacado incluso a nivel
regional. S6lo en una entrevista se agrega un matiz a la opinién generalizada, sefialando la
existencia de un tipo de corrupcion, la cual no seria reconocida como tal por la poblacién, sino
gue se constituiria como una practica aceptada o bien entendida como un gesto de

agradecimiento o retribucion.

“Si vas a las comisarias rurales los duefios de los fundos, lecherias, etc. le mandan regalos al
comisario, eso también es corrupcién pero esta socialmente aceptada. Ahi hay dos elementos
stper importantes. Nosotros como sociedad hemos aceptado muchas cosas que estan dadas, que
si chocaste con un carabinero aungue el sea responsable no tienes ninguna chance y eso no

merma nuestra imagen de Carabineros porque asumimos que es asi’’ (academia).

“El afio pasado hicimos un estudio, un proyecto piloto para medir el funcionamiento del Estado
de derecho en cuatro ciudades de cuatro paises y uno de los aspectos era corrupcién policial y
planteamos que mientras se siga realizando la pregunta si un amigo suyo visitara su pais y le
preguntara a usted que le diria, Chile va a seguir teniendo una policia bien evaluada; nosotros
decidimos dar un paso adelante de como definimos teéricamente nuestra variable, preguntamos
esto porque era de rigor, pero le incorporamos esta otra de ¢si usted comete una infraccion de
transito cudl es la probabilidad de que le cursen una infraccidn si usted es un ciudadano
corriente, si usted es diputado, senador, pariente de?, y ahi hay otra forma de corrupcién, y el
80% de los santiaguinos tiene super claro que si tiene algun grado de participacion relevante en

lo politico no te van a cursar la infraccion o si eres Carabinero™ (academia).

Los anteriores descriptores de la buena evaluacion ciudadana hacia el accionar policial dan
cuenta de los aspectos mas generales que, a juicio de los expertos, entregan luces respecto de las
fortalezas del imaginario construido en torno a Carabineros como un servidor publico probo. No
obstante, los entrevistados recogen lo sefialado por las encuestas de percepcion del accionar

policial en torno a las diferencias en la evaluacion de Carabineros, de acuerdo a un grupo de
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variables (edad, nivel socioeconémico, la experiencia de victimizacion y el contacto real con

Carabineros).

5.2.3 Diferencias en el imaginario de acuerdo a variables demograficas

Antes de avanzar en este tema, resulta relevante sefialar que en todas las entrevistas se
realiza la precision de diferenciar la percepcion ciudadana de confianza en Carabineros con la
percepcion de eficiencia en su labor. En este sentido, las opiniones enfatizan la idea que el
imaginario favorable del que goza Carabineros tiene que ver con el servicio publico y la
probidad, los cuales refieren més a las funciones y la forma en que éstas se realizan y no

necesariamente con los resultados de su accionar en materia de control y prevencion del delito.

Asi, se devela una falencia en las encuestas de seguridad ciudadana dado que no realizan
preguntas especificas acerca de la eficacia de Carabineros sino que solo se aborda temas
generales sin mayor profundizacion en la evaluacién de las instituciones involucradas en la

seguridad ciudadana.

“Esta el tema comparativo a nivel cuantitativo pero también esta el tema cualitativo de qué
significa decir confianza desde la perspectiva de los analisis de discurso. ¢Qué quiere decir la
gente cuando dice yo confio en la policia? Yo tengo la impresion que es ahi donde hay que
empezar a matizar. Primero porque yo creo que confianza en la policia para la poblacion
chilena significa que piensan que el tipo es honrado que no lo va a parar para sacarle plata,
que no es corrupto, no es particularmente violento, no va a sacar el arma por nada y se lava a
poner en la cabeza. Eso es lo que piensa la mayor parte de la gente. No necesariamente que sea
una policia eficiente porque no tienen una buena opinidn de ellos si ti cambias la pregunta,

porque si tu preguntas por cudl es la eficiencia de la policia los porcentajes bajan™ (academia).

Pese a lo anterior, los entrevistados concuerdan con los resultados de las diferentes
encuestas, referidas a que las opiniones mas criticas hacia Carabineros son manifestadas por
personas de menor edad y/o una situacion socioeconémica desfavorable. Esta percepcién se

apoyaria en un fendmeno complejo compuesto por multiples componentes como el tipo de
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contacto que tienen con personal policial (por lo general, de forma més vertical y frontal), el
contexto de vulnerabilidad e inseguridad en el que viven (propiciado en algunos casos por la
existencia de microtrafico en el sector y la fragilidad del tejido social) y una demanda
insatisfecha por mayor presencia y eficacia de Carabineros ante el control del delito.

En el caso contrario, la percepcién favorable de personas de mayor edad y/o de mayor
nivel socioeconémico se explicaria por el contenido del vinculo con Carabineros (restringido a
una solicitud de informacion o realizacion de tramites) y el mejor servicio recibido en términos

de mayor presencia y rapidez.

“Cuando ti empiezas a ver como son evaluados Carabineros en los distintos ambitos de su
quehacer y quienes lo evallan de qué manera, y qué contacto tiene o han tenido con
Carabineros, directo, no indirecto y en qué circunstancias probablemente ahi llegues a
encontrar grupos muy claros, los jovenes marginales tiene un mayor contacto y seguramente
mas de choque con Carabineros, en cambio los adultos mayores de clases acomodadas, quizas
alguna vez para preguntar una direccién, fundamentalmente la imagen del carabinero
entregado al servicio publico y de la seguridad que sientan respecto de su entorno, son dos

formas de contacto distintas y que evalGan distinto” (academia).

Desde Carabineros la evaluacion positiva manifestada por personas adultas es explicada,
en parte, por el contacto que realizaba Carabineros con nifios y nifias a temprana edad en las
escuelas béasicas durante los afios ochenta. Dicha medida se puede interpretar como una instancia
aprovechada por Carabineros para realizar un primer acercamiento de comunicacion y difusion
de su labor a la poblacién en un marco protegido y de respeto, como el ocurrido en la escuela

propiciando una percepcidn positiva de los estudiantes.

“Tenemos un acercamiento a través del grupo etareo de los que estan entre los treinta y tantos y
cuarenta y tantos, cuales fueron sus primeras aproximaciones a Carabineros, en el sistema
educacional formal, entendiendo que habia un espacio en la educacion formal, estaba el dia del
Carabinero donde se aprendia el himno, habia una vinculacién tanto con el Carabinero que

dirigia el trénsito como el que formaba una brigada escolar, en las primeras socializaciones
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aparecia la figura, estando un poco en latencia, trabajando un poco en el inconsciente, pero con

el tiempo se va apreciando” (asesor de Carabineros).

La evaluacion de la labor de Carabineros también estd mediada por el nivel educacional
de las personas. A juicio de los entrevistados, las diferencias en el nivel educativo darian cuenta
de la compresion que posee la poblacion de las responsabilidades de Carabineros -y la del resto
de los actores insertos en el marco del sistema de justicia penal- reconociendo en la policia una
labor acotada a la prevencion del delito, la investigacion y captura de delincuentes. De este
modo, las personas con un mayor entendimiento del fenémeno judicial no involucrarian a
Carabineros dentro de los actores implicados en la denominada “puerta giratoria”, referida a la
falta de sanciones de privacion de libertad por un periodo mayor de tiempo para un determinado
grupo de delitos.

“Sin querer discriminar, pero t0 tienes que las personas con mayor nivel educativo, percibe que
el problema delictivo no esta centrado en Carabineros sino que en la legislacién o en la justicia
en si misma, donde Carabineros juega un rol méas dentro de esta légica de actores™ (policy

makers).

Un tercer elemento para comprender las diferencias en la percepcion de confianza y
evaluacion de Carabineros refiere al clasismo en el accionar policial. Si bien los expertos valoran
el esfuerzo realizado por Carabineros en avanzar hacia un mejor trato en el contacto con el
publico, se menciona que la modificacion de practicas motivadas por el estigma y prejuicio
requiere de procesos formativos permanentes y de larga duracidon para ser erradicados y

reemplazados por otros de mayor profesionalismo.

Dicho comportamiento presenta dificultades para ser mejorado si se consideran las
sefiales equivocas emanadas desde el poder ejecutivo y/o legislativo como fue la instauracién del
control de identidad como facultad policial -al poco tiempo de haberse derogado la detencién por
sospecha- lo cual no colabora en la modificacién de dichas practicas sino que favorece su

permanencia.
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“Se ha avanzado bastante, Carabineros ha avanzado en la nocién de atencién al publico, el
ciudadano como cliente pero al mismo tiempo ha aumentado la brecha de cémo esta puesto en
practica, dependiendo de quién lo demande. Yo he escuchado a Carabineros referirse al tema en
un ambiente coloquial, si yo veo a un chiquillo poblacional que estd en Providencia, de una
patada lo mandd de vuelta a su poblacidn, y eso no es solo responsabilidad de Carabineros, en
términos de politica publica hay sefiales stper claras que se le han entregado a Carabineros y
que refuerza estas conductas, se derogé la detencion por sospecha pero esta el control de

identidad, lo veo aqui todos lo dias” (academia).

“Ahi yo creo que es interesante el estudio que hizo Claudio Fuentes a fines de los noventa del
abuso policial, porque ahi queda marcado muy claro lo que se ha llamado el caracter de clase
de la policia chilena. Cuando se habla que una policia chilena tiene buen comportamiento que
es honrado, etc., etc., t0 te encuentras con que depende mucho donde esté y en qué situacion
esté. No es el mismo trato el de un policia que est& parado en Av. Suecia con Av. Providencia al

de otro que est& parado en una poblacién marginal’” (academia).

En definitiva, es posible plantear la existencia de un imaginario asociado a Carabineros
construido principalmente sobre sus atributos de servicio y probidad al accionar y no,
necesariamente, sobre la eficacia en su trabajo. Si bien estos rasgos son reconocidos
mayoritariamente por la poblacion, existen percepciones criticas claramente identificables,
construidas a partir de un contacto mas distante y/o una demanda insatisfecha que es necesario

atender.

5.3  Aspectos culturales de la sociedad chilena: entre la aceptacion de la violencia
y el miedo al otro

En las opiniones de los distintos entrevistados se percibe cierto consenso respecto de la

existencia de algunas caracteristicas culturales y contextuales en la sociedad chilena que aportan
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a la comprension del actual nivel de legitimidad policial”. Al abordar dicho fenémeno, se alude
comunmente a una comparacion regional para ilustrar los atributos que posibilitan la existencia

del mismo.

Uno de ellos es la presencia de rasgos autoritarios y represivos, los cuales podrian haber
sido heredados del régimen militar o bien sido potenciados por éste si se considera a dichos
rasgos provenientes de una trayectoria de mayor recorrido. El autoritarismo es asociado a
distintas manifestaciones que reflejan una cierta aceptacién de la violencia como, por ejemplo, la
demanda por el endurecimiento de penas ante delitos de mayor connotacion social, calificado
cologuialmente como “mano dura” o la ausencia de critica desde la sociedad civil ante acciones

de abuso de poder y/o violencia innecesaria por parte de Carabineros’.

Bajo este supuesto, la existencia de practicas violentas para la imposicion del orden
publico o para la detencion en caso de delito flagrante, no afectaria significativamente la imagen
de Carabineros, sino que en grupos especificos de la poblacién esta violencia se justificaria y

aceptaria, entendiéndola como una medida de justicia rapida y efectiva.

“Parte de esa buena opinién de Carabineros parte por ahi, de que mucho de ese
comportamiento a veces violento y abusivo de Carabineros es visto positivamente por un
porcentaje significativo de la poblacion, y de hecho, su reclamo es porqué no es mas. Ademas
Carabineros me cuentan que cuando detienen a una persona en la calle, las personas le dicen

que le pegue, que le saque la cresta, que aproveche de darle la paliza de su vida” (academia).

“Yo, cada cierto tiempo, hago el ejercicio de entrar a los foros que existen sobre los casos
policiales y llega a dar miedo. Menos mal que no tenemos a las comunidades decidiendo sobre
la violencia y el trato que se les debe dar a los delincuentes porque estariamos bajos

fusilamientos sumarios cada cuatro cuadras, que el que roba hay que cortarle la mano... y la

™ En las entrevistas se mencionan algunos rasgos que estarian presentes en la sociedad chilena actual y que
corresponden mas bien a atributos de orden psicolégico vinculados al comportamiento de un colectivo. Pese a la
complejidad de dicha relacion son incluidas dada la intensidad y cantidad de las menciones realizadas.

72 Dicho fenémeno es descrito como un “no tema” el cual serfa comprendido por distintas situaciones como la
centralidad que posee la violencia delictual en contraposicién con la violencia policial, el debilitamiento del tema de
derechos humanos y sus portavoces y/o el deseo del gobierno de construir relaciones de colaboracion con Carabineros
y no generar ningun conflicto con la institucion.
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peticion de mano dura, yo la vivi participando con dirigentes en prevencion social del delito y
decian donde estén los pacos para que pesquen a toda esta gente y la pongan practicamente en
un container y la tiren al mar. Muy furiosos, y a la vez muy asustados, por la situacion de la

violencia callejera” (academia).

En relacién con este tema, se sefiala la fragilidad de la memoria histérica como otra
caracteristica de la sociedad chilena, reflejada en la ausencia generalizada del discurso de critica
hacia Carabineros por su participacion durante el régimen militar en acciones de represion y
violacion de los derechos humanos. En este sentido, no se logra identificar razones para

comprender dicho fendémeno pero si se establece que este tema estaria superado.

“Es que la memoria histérica es sUper fragil... TU puedes ver en manifestaciones como los
jovenes le gritan a Carabineros pero eso no es por el pasado, porque los carabineros violaron
los derechos humanos es porque ahora en el presente le echan los caballos encima y todo lo
demas. Lamentablemente, la memoria histérica en materia de derechos humanos esta reducida
a un porcentaje de gente muy menor, donde un grupo mayoritario estd cooptado por
Carabineros y ama a Carabineros... De todos los estudios que yo he hecho, que son un montén,
es muy poca la gente que me dice que los pacos fueron violadores de los derechos humanos.
Pasd, se lo perdonaron, nadie los quiere ver, ellos tuvieron una buena estrategia, se lograron
salir antes de la crisis, no lo sé. Te lo pueden decir en el tipico focus group de La Pincoya, pero
en lineas generales ese discurso no es extrapolable. La opinion es que es Carabineros es

confiable, profesional y que no te va a recibir una coima’ (academia).

Un segundo rasgo, de enorme importancia en la actualidad, es la presencia del temor en
la poblacion. Los altos niveles de temor reflejado en las encuestas ENUSC durante esta década
dan cuenta que la percepcion de inseguridad frente a la posibilidad de ser victima de delito -pese
al estancamiento en los Ultimos afios de los niveles de frecuencia de los delitos de mayor

connotacidn social- presenta indices muy superiores a la posibilidad real de victimizacion.
Asi, el temor presenta autonomia de la victimizacion y responde a un fendmeno

construido socialmente pero experimentado individualmente de acuerdo a sus caracteristicas

demograficas, sociales, econémicas, etc. caracterizandose en practicas cotidianas, como el
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alejamiento de lugares publicos, evitar transitar por lugares sombrios o salir de noche, la
instalacion de dispositivos de seguridad como rejas, protecciones, alarmas en el hogar y/o

practicas de autoencierro.

En este sentido los investigadores mencionan al Informe de Desarrollo Humano de 1998
del PNUD como la investigacion que evidencié que esta construccion social del temor
caracterizado por el miedo al otro, esconde otros temores de mayor complejidad como es la
debilidad de la nocién de orden y la fragilidad del vinculo social”.

“Un policia me dijo, off de record, que las personas no se respetan unas a otras, €s una
sociedad muy autoritaria. Es necesario que estén los policias frunciendo el cefio y gritoneando
un poco porque no hay respeto por el otro, en un estadio o con un vecino que solo apagan la
radio cuando llega un carabinero. El respeto entre pares, no funciona mucho. Lo mismo paso
con la entrega de notificaciones judiciales. Yo me preguntaba porqué tiene que ir un carabinero
a golpearte la puerta a dejarte un papel. Luego las encuestas empezaron a mostrar que cuando
iba un funcionario de civil la gente no lo recibia. Tenia que ir un uniformado con pistola para ir

al tribunal’ (academia).

Por otra parte, se menciona la existencia de un cierto rasgo legalista referido al gran
entramado legal que existe en el pais y su mayoritario cumplimiento y respeto por el mismo. En
este marco de obediencia a la norma, se menciona que la presencia historica de esta idea
impulsada por el proyecto conservador, seria uno de los pilares de la instalacion y mantencion
exitosa del Estado Nacion. En este plano, Carabineros representaria fielmente dicha

caracteristica.

“Por otro lado, esti todo el proyecto de la ideologia conservadora de construir un pais
ordenado a diferencia de todos nuestros vecinos latinoamericanos con esta aspiracion de pais
blanco, y casi europeo dentro del contexto latinoamericano... T ves que existe una historia de

un Estado conservador, mucho mas ligado a la ley y una poblacién quieta, mucho menos

™8 Lo Gltimo en relacién con el temor y pese que no existe evidencia robusta para sefialar una relacién causal, en las
entrevistas surgen opiniones que mencionan que la percepcion de inseguridad se ve afectada por la permanente
cobertura mediética que poseen los delitos con violencia explicita o intimidacion en la agenda noticiosa, fomentando
la construccidn de una percepcion de inseguridad y vulnerabilidad frente al delito.
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beligerante, que no se arriesga por algo nuevo... sacando todo el tema cultural, social,

estructural que Chile es un pais mucho més legalista que todos los paises vecinos’ (academia).

¢Qué es la policia en los otros lugares? Mira, la policia puede nacer desde dos instancias:
desde la politica o desde el Estado. En muchos paises la policia nace desde la politica, por
ejemplo, México, Argentina. Aca nace desde el Estado y se nutre de unas légicas muy estatales.
Seria ilogico que tu tuvieras los tribunales de justicia, no seran los mejores pero no son los de
Per(, donde td vas y te puedes comprar al juez. ;Son buenos? No tanto, relativamente mejores

gue en otros paises, sin duda. Igual con Carabineros” (academia).

Un elemento que merece especial atencién, en la medida que es un elemento no relevado
en la bibliografia, es cdmo el estatus social del cual proviene la oficialidad de Carabineros puede
ser un aspecto que esté relacionado con la legitimidad de la policia en distintos estratos de la

sociedad, en especial en los estratos socioecondmicos altos.

En este ambito, las opiniones destacan la excepcionalidad de esta situacién en América
Latina, dado que no es frecuente que el contingente policial de un pais esté compuesto por
individuos pertenecientes a los diversos segmentos de la sociedad, incluyendo a los sectores mas
acomodados. Esta particularidad de Carabineros permite la posibilidad que, dentro de las redes
sociales de los estratos mas acomodados, dicha labor sea vista como una opcion profesional

respetada y valorada.

“Otro tema es que la policia en Chile, por una cuestién histdrica, no ha sido vista con el
desprecio que ha sido vista en otros paises. Porque, a pesar de la desestructuracion del Estado,
en otros paises la policia es lo Gltimo. Aca hay harto policia de clase media alta, harto oficial y
eso hace que la élite no trate a la policia como la trata en otros paises porque en la elite hay
una correspondencia, hay un reconocimiento. Es como la élite de los militares, eso hace
también que tengan un juego diferente. Eso es distinto a lo que pasa en Peru, que ahora en el
Congreso estan debatiendo si le dan a la policia un bono de 20 délares. La gente asume que la
policia es lo dltimo de lo dltimo. Acd tiene un status social diferente, lo que vale que también
tengan un rol diferente” (academia).
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Esta diversidad de estratos socioecondmicos presentes en la composicion del contingente
policial es vista como un buen ejemplo de la desigualdad existente en la estructura social
chilena, dando cuenta de evidentes diferencias en el proceso de formacién, salarios, beneficios,
etc. entre oficiales y suboficiales. De esta manera, si bien existe una diversidad socioeconémica

en la institucion, ésta se encuentra claramente estratificada.

““Carabineros es la expresion misma de la sociedad chilena, la jerarquia de Carabineros es la
expresion del clasismo chileno, estan los oficiales y suboficiales que son todos migrantes, rubios
0 tez blanca y esta el pueblo que usan este medio para tener una pega segura y hay una pugna

constante entre oficiales y suboficiales y el resto” (policy makers).

Por Gltimo, cabe mencionar que las caracteristicas del patron delictivo en el pais resultan
ser otro elemento contextual que favorece el tipo de policiamiento realizado por Carabineros.
Este aspecto intenta evidenciar que, dentro de la imagen regional de policia proba del cual goza
Carabineros, es necesario considerar el tipo y la magnitud de delitos que enfrenta actualmente,
en donde el poderio armamentista de las bandas delictuales ligadas al narco y microtrafico se
encuentran en una escala muy menor a lo vivenciado en otros paises como Brasil, Colombia y/o
México. Este contexto posibilita el desarrollo de un policiamiento de menor represion ante la
poblacion y reduce la probabilidad de la existencia de estimulos a conductas desviadas

(aceptacion de coimas).

“Acé el crimen organizado todavia no es muy grande. El dia que sea méas grande, vamos a ver.
Acd un meganarco ¢qué te va a ofrecer?, ¢un millén de pesos de coima? En otros paises te
ofrecen un millén de délares. jA ver si no te tiembla la mano! porque todo es relativo. Todo esto
tiene que ver con que Chile es una excepcion en muchos casos y en las policias, no es distinto™

(academia).

Todos estos elementos van configurando en parte un escenario propicio y particular para
el desarrollo de una percepcion favorable hacia el accionar de Carabineros. Asi, la aceptacién de
la violencia como practica resolutoria del orden publico, la preeminencia del temor en la
cotidianidad, el debilitamiento de la nocion de orden y la fragilidad del tejido comunitario (“del

nosotros™) configuran un panorama que favorece una evaluacion positiva hacia Carabineros, la
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cual, a juicio de algunos investigadores, ya se encuentra culturalmente instalada en la

ciudadania.

“El Estado chileno es un proyecto exitoso de la instalacién del Estado Nacidn, por una razon
muy sencilla, hay una conducta civica aprendida de generacion en generacion y somos
obedientes. Dentro de ese éxito, uno de los pilares es el aspecto policial, a modo de ejemplo, la

nueva Chaitén es la comisaria” (policy makers).

5.4  Caracteristicas institucionales de Carabineros: rigidez y autonomia

Las caracteristicas institucionales de Carabineros son, sin lugar a dudas, los atributos que
le dan su impronta y los cuales les ha permitido desarrollarse durante mas de ocho décadas. Una
estructura militarizada, caracterizada por su centralizacién y jerarquizacién les dota de una
rigidez que ha sido bien aprovechada por el alto mando, para posicionar a la institucién dentro

del sistema politico y social asi como para desarrollar sus estrategias de modernizacion.

Existe consenso entre los entrevistados al destacar como uno de los aspectos de la
fortaleza institucional de Carabineros el proceso y nivel de formacion del contingente policial.
Se valora que los mas de tres afios en oficiales y mas de un afio a suboficiales (més seis meses de
practica) resultan ser un periodo de instruccién sustantivamente mayor que otras policias de
América Latina, los cuales realizan una preparacién que fluctia entre los tres y seis meses. A
ello se agregan las instancias de capacitacion y perfeccionamiento, que pueden llegar a un total
de nueve afios de formacién. Esta diferencia cuantitativa en la instruccién permite formar

policias cualitativamente mejor preparados.

“Todo esto ha permitido una institucion confiable, validada en el tiempo, y con altos estandares
de calidad en el servicio, esto también tiene relacién con que Carabineros ha mantenido un
proceso de formacion bastante largo...Ahi Carabineros ha privilegiado calidad por sobre
cantidad, teniendo ademés una alta tasa de postulacién, mucha gente queda afuera™ (policy

makers).
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Un segundo aspecto de la preparacion instruccional de Carabineros refiere el beneficio
de contar con un proceso de formacién comun, lo que posibilita que, eventualmente, cualquier
carabinero estaria capacitado para resolver distintas funciones, ya sea de orden administrativo
y/o operativo. Esta situacion es vista como una ventaja en relacion con otras policias de la regién
que realizan instrucciones separadas por rama lo que, sumado a su menor formacion, limita en
demasia las posibilidades de respuesta y la calidad de la misma ante un determinado hecho. En
este plano, se destaca la postura del alto mando de Carabineros de mantener inalterable el
periodo de formacion pese a la presion politica por aumentar rapidamente la dotacién policial,
justificandose en que la mantencion de un servicio de calidad requiere de una mayor

instruccion’.

Por dltimo, resulta fundamental recordar que junto al mayor periodo y estructura
estandar de la formacion policial, la fuerte presencia del componente doctrinario (descrito

anteriormente) es el tercer eje que componen la formacién de Carabineros”.

“Puedes mirar que el Carabinero de Arica a Punta Arenas tiene una presencia estandar que se
va reconociendo, que no es ténica si tu vas a cualquier otro pais y no se va dando en esos
aspectos si a eso le sumamos la parte organizativa, la parte de la conducta, de la disciplina,

etc”” (asesor de Carabineros).

Por otra parte, un tema que emerge en las entrevistas como un rasgo permanente de la
institucion, apunta al alto nivel de autonomia con el cual se ha desarrollado Carabineros,
particularmente durante estas Gltimas dos décadas. Dicha caracteristica se aprecia en distintos
planos, como es la independencia que posee respecto del poder politico, reflejada en la ausencia
de critica desde el ejecutivo y/o parlamentarios de distintos sectores hacia el accionar de

Carabineros. Este hecho se puede explicar por el costo politico que puede tener criticar a

™ Como ejemplo de la importancia que se da a la formacién en Carabineros es ilustrador recordar la experiencia de la
institucion que, durante los afios noventa intentd aumentar rapidamente el contingente policial a través de un piloto en
el que se redujo el periodo de formacion. Dicho programa tuvo malos resultados y fue conocido a través de la prensa
como “Carabineros Marmicoc”, en alusién a las ollas de presion. Dicha experiencia no se repitié y se mantuvo el
periodo de formacion en los plazos ya mencionados.

5 En este ambito, dos académicos mencionan la importancia de la formacién doctrinaria para resguardar el correcto
comportamiento policial referido a la transmisién de valores ligados a una visién mesianica del policia que
exacerbaria la figura de los martires de la institucion como ejemplo del cumplimiento del deber. Dicho contenido no
estaria presente en la malla curricular sino que seria transmitido oralmente y seria parte de la cultura institucional.
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Carabineros dado el amplio respaldo ciudadano que la institucion posee y el buen manejo
medidtico que ha realizado. Por ultimo, cabe sefialar que la autonomia de Carabineros se ilustra
también por la acotada labor de la Subsecretaria de Carabineros en la toma de decisiones, la que

mas bien esta restringida a un rol administrativo.

“En el caso chileno hay un caso politico y administrativo que hace que los politicos no estén
muy tentados de meterse en esto, poca retribucion politica y mucho costo politico, no quieren

tener a la policia en contra. Hay una cierta autonomia” (policy makers).

“La subsecretaria administra los papeles de la institucion. Ellos son administrativos. Si td le
preguntas a Javiera (Blanco) cuantos policias hay en Macul, tienes que esperar que ella mande
un oficio a Carabineros para que le digan cuantos. No es un rol. No es gobierno civil, es

administracion” (academia).

Junto a ello, existe una fuerte critica al bajo nivel de consulta a la comunidad académica
que realiza Carabineros. No obstante los expertos reconocen el nivel de especializacién que ha
alcanzado Carabineros en algunas areas especificas producto de la preparacion profesional de los
personeros que integran los equipos (por ejemplo, planificacion) se critica la ausencia del
personal civil en el staff de docentes de la malla curricular de Carabineros, ya sea participando
del disefio, impartiendo docencia o evaluando el modelo. Dicha clausura hace de Carabineros

una institucion absolutamente independiente de la influencia de actores sociales.

“Mi percepcién es que son lo mas auténomo que existe en Chile. Como hay un deterioro de la
autoridad civil, el ministro no existe, el subsecretario tampoco, ¢con quién consulta
Carabineros cuando piensa en cambiar el Plan Cuadrante o el sistema de formaciéon? O que ya
no van a ser 12 meses la formacion sino 7, ¢Con quién consulta? jCon nadie! ¢Tiene
Carabineros algun consejo externo?, ninguno. ¢El Director General se vincula con alguien para

preguntarle algo? No”” (academia).
Un tercer elemento, que ha sido tangencialmente abordado durante todo el capitulo,

refiere al manejo comunicacional que ha desarrollado Carabineros para construir una imagen

corporativa y también para instalarse cotidianamente en la agenda publica. En el primer caso, la
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estrategia comunicacional implementada desde los afios noventa releva su rol de cercania y
proteccion con slogans como“‘24 horas a su servicio” o el mas actual “un amigo siempre” los
que han permitido construir un rétulo reconocible en la cual se exaltan las funciones de servidor

publico, resaltando su presencia, cercania y asistencialidad en emergencias.

En tanto, en el trabajo comunicacional permanente, Carabineros se muestra como la
institucion que cumple su labor en el &mbito de la seguridad ciudadana -en su rol preventivo y de
control- emitiendo declaraciones que resaltan el despliegue de los recursos disponibles y el éxito
de los operativos. A ello agregan ideas fuerza que repiten en la mayoria de sus declaraciones a
los medios de comunicacion como “vamos a detenerlos todas las veces que sea necesario”, de
forma de delimitar atribuciones y responsabilidades y, de paso, diferenciarse de los otros actores
involucrados en la seguridad ciudadana, pero que poseen baja legitimidad (como por ejemplo,
los tribunales de justicia).

Junto con ello, los entrevistados otorgan relevancia al manejo mediatico desarrollado por
Carabineros, respecto de actos posibles y/o confirmados de indisciplina, reaccionando
rapidamente y transmitiendo, a través de un comunicado oficial, un mensaje univoco a la
ciudadania, en el cual se recalca la eficiencia y eficacia de los mecanismos de deteccion y
sancion de inconductas. La combinacién y permanencia de estas estrategias comunicacionales

han posibilitado la obtencién de un alto rédito de su publicidad y aparicién mediatica.

“Una colega hizo un analisis de prensa. 37 eran los Carabineros en afio y medio, 2008
mediados 2009 que habian sido dados de baja en alguna forma de mala practica policial, 37
estan en los medios, ¢cuantos habran ocurrido que no se conocen?, que no pasa lo mismo con la
policia de investigaciones, de ellos se sabe de inmediato porque el aparato institucional es
mucho mas permeable, nunca vas a ver a un general de Carabineros responsable de ser la voz
oficial de la institucion hacer declaraciones inadecuadas e ilégicas como lo ha hecho la policia
de investigaciones, porque tienen un camino institucional muy claro y militarizado. Carabineros
te responde vamos a realizar las investigaciones correspondientes y se tomaran las medidas que
correspondan y no se responde mas. ¢Qué se investigd?, ¢como se investigd? nunca queda muy

claro. ¢Cudles son los casos mas bullados? solo cuando hay una cdmara cerca’ (academia).
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En otra arista, al preguntar por las estrategias policiales desarrolladas por Carabineros
durante estas Ultimas décadas todas las opiniones giran en torno al Plan Cuadrante. Al respecto,
la postura predominante de los expertos es considerarlo un avance en la medida que permite
organizar de manera mas eficiente y eficaz los recursos a disposicién tanto econdmicos como
humanos mejorando la tasa de respuesta y conocimiento del sector. Asimismo se valora los
esfuerzos por modernizar su plan de gestién al utilizar indicadores mas especificos en su
accionar (actividad delictual, caracteristicas socio policiales de la poblacién que se atiende) y por

su intento de acercarse a la comunidad.

En especifico, dado el periodo de desarrollo del Plan las opiniones refieren a su devenir
posterior a la evaluacién realizada el afio 2007 por la Direccidn de Presupuesto del Ministerio de
Hacienda (DIPRES), considerado por todos los actores como un punto de inflexién. Los
resultados arrojados por dicha evaluacion -inconsistencias en el marco légico entre medios
(control policial) y fines (mayor seguridad)- marca el fin de una primera fase de implementacion
del Plan y la necesidad de realizar ajustes significativos a su disefio y puesta en practica. En este
ambito, tanto los investigadores, policy makers y el asesor de Carabineros, reconocen en este
hito una oportunidad para reorientar el Plan Cuadrante mejorando las debilidades detectadas

tanto internamente como por instituciones académicas.

“A fines de este afio vamos a cubrir 100 comunas urbanas con el Plan Cuadrante, el Plan
Cuadrante es nuestra principal estrategia operativa, mas no la Unica, el Plan Cuadrante como
tal cumplié su meta, que era implementarse y cubrir ciertos territorios, sin embargo, estamos
muy avanzados en darle un segundo aire, hay que dar un segundo paso llamese complementar
algunas funciones al interior del Plan Cuadrante, asociar con ciertos procesos de gestion y
tecnologia y méas otras estrategias asociadas a la vinculacién y asociatividad virtuosa con la
ciudadania, para ir potenciando la virtudes e ir corrigiendo los defectos que tiene” (asesor de

Carabineros).

Una mirada mas global al proceso de modernizacién devela una vision critica de parte de
los expertos. No obstante, se aprecian aspectos valorados positivamente, como el esfuerzo
realizado desde la Subsecretaria y Carabineros por desarrollar iniciativas innovadoras, como el
Centro de Estudios, la instalacion del Observatorio, el concurso de Buenas Practicas u otras
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experiencias puntuales. La opinion es que éstas se encuentran en una fase muy prematura como
para ser evaluadas y dimensionar su impacto. Pese a ello, se reconoce el intento por avanzar en

el estudio, sistematizacion y difusién de experiencias prometedoras.

“Javiera (Blanco) imprime a la gestién de Carabineros desde el Plan Cuadrante en particular
pero no exclusivamente... estan las buenas practicas policiales que acaba de premiar
Carabineros, que es una muestra de cudl es la orientacion, el afio antes pasado se hicieron
seminarios de policia comunitaria, hay una serie de acciones y de politicas publicas que vienen
muy orientadas desde la Subsecretaria que han encontrado un buen fiato en la DIPLADECAR
(Direccion de Planificacion de Carabineros), con la creacion y fortalecimiento del Centro de
Estudios de Carabineros, hay un esfuerzo por pasar un poco de los titulares de la accién a la
accion concreta, pero no estamos en condiciones ni de hablar de policia comunitaria con
propiedad ni de policia orientada a los problemas, hay iniciativas especificas en Recoleta, por
ejemplo, respecto de los problemas de convivencia donde hay gran poblaciéon de migrantes
peruanos, que se resuelven con la mirada de policia orientada a problemas, pero estos no son

conceptos que estén instalados institucionalmente en la practica cotidiana ain” (academia).

Respecto de las debilidades del proceso de modernizacion, se menciona que las
modificaciones propuestas han sido parciales y no han logrado generar cambios profundos. Si
bien el disefio y la implementacion del modelo en general presentan resultados sugerentes, se
menciona que éste se encuentra cercano al méaximo de sus posibilidades. Dicha lectura se
sustenta en la ausencia de politicas institucionales de mayor amplitud, que aglutinen los logros
alcanzados a la fecha, y la lentitud o falta de voluntad para avanzar en la superacién de las
rigideces del modelo que permita avanzar hacia una mayor descentralizacién en la toma de
decisiones. Esta Ultima caracteristica de la estructura centralizada de Carabineros se convierte en
uno de los principales obstaculos que enfrenta la modernizacién policial (y el Plan Cuadrante

como su manifestacion mas concreta) para una mejor implementacion.

“Lo referente al tema territorial, estamos hablando de instituciones jerarquizadas y
militarizadas con pocas posibilidades de moverse en un esquema de managment y flexibilizar,
en que ta llegues a tener indicadores y cuestionar un accionar, lo que tienes son rigideces, la

gracia es que funciona como reloj, el mando funciona bien, hay departamentos que funcionan
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bastante bien y que hacen los instructivos respectivos, hacen respetar las normas, establecen las
politicas institucionales, etc. Hay un orden interno que es envidiable, pero no hay genialidad,

nuevas formas de enfrentar los temas” (policy makers).

“Ellos hacen esfuerzos imitativos para modernizarse, regirse por la victimizacion y no por la
denuncia -y la denuncia por lo menos no como indicador de buen desempefio-, tienen cuentas
publicas que van mas alla de los delitos que entran y salen, una serie de cuestiones que hacen
esfuerzos, pero no hay una modernizacion, tu ves intentos fragmentarios dentro de la estructura
que sigue mas menos igual y, por lo tanto, tienes Linares que funciona muy bien e lquique que
funciona muy mal, es decir existen polos, clusters, lo que te dice que no hay una buena politica

institucional” (policy makers).

Por ultimo, es necesario mencionar que, junto a las criticas por el tipo de policiamiento
que realiza Carabineros y las limitaciones que posee, existen opiniones que contextualizan las
posibilidades concretas de llevar a cabo un policiamiento con rasgos mas comunitarios en el
pais. Dicha postura argumenta que en las experiencias exitosas de este tipo de modelajes se
implementa un soporte de politicas sociales universales de muy buena calidad, que actGan en
funcion de las decisiones de las policias por lo que las posibilidades de implementacion y de
éxito de dicho modelo dependen de las limitaciones contextuales en las que se desarrolla. Asi,
experiencias de este tipo tienen un techo proximo tanto en Chile como en cualquier otro pais de
América Latina.

“¢Qué se le puede pedir a Carabineros? ¢Qué comunidad? Cuando tienes un sistema que esta
volcado a politicas de focalizacion y de compensaciéon a los mas pobres, politicas de mala
calidad, lo que tienes es un aumento del control... puede parecer muy ideoldgico, pero donde

hay mejores politicas de Estado hay menos problemas con este tema’ (policy makers).

Por lo anterior, se puede plantear que las caracteristicas institucionales de Carabineros
que les han permitido alcanzar su actual nivel de desarrollo aparecen hay, a vista de académicos
y policy makers como un obstaculo que limita las posibilidades de modernizacion, y con ello su
estrategia de acercarse a la comunidad. Si bien su proceso de formacién y manejo

comunicacional son factores valorados por los expertos, los cuestionamientos a su autonomia y
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su forma de operar apuntan al ethos de su organizacion, develando la existencia de un techo
alcanzado, que requiere ser analizado en su globalidad para generar alternativas de modificacion
de gran envergadura, si es que se requiere avanzar hacia una modernizacion estructural y no sélo

asociar la modernizacion a la incorporacion de tecnologia al accionar policial.
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6. CONCLUSION

Las caracteristicas que sustentan la legitimidad ciudadana de una policia responden a un
fendmeno complejo y multifactorial, en donde intervienen una serie de procesos de distinta
magnitud y relevancia. Por un lado, se encuentra toda la evidencia tedrica y empirica que
establece que un alto grado de legitimidad policial es consecuencia de un contacto con el
personal policial, en el cual los sujetos perciben ser tratados correcta e imparcialmente
(independiente del resultado de dicha accién) y, por otro, también existe evidencia para afirmar
que dicha percepcién se construye como producto de una serie de aspectos historicos, culturales,
sociales, politicos e institucionales que configuran el contexto en el cual dicho contacto se

realiza.

Este trabajo ha indagado en las caracteristicas que sustentan el alto grado de legitimidad
ciudadana que hoy ostenta Carabineros de Chile, por constituir un caso excepcional en América
Latina, dado que es una policia que goza de un amplio respaldo ciudadano, a diferencia de un
nlimero importante de policias de la regidon que poseen una imagen de descrédito y corrupcion

ante la poblacidn.

Con el objetivo de profundizar los resultados arrojados por las encuestas nacionales de
percepcion policial, se ha abordado este hecho identificando, describiendo y analizando las
caracteristicas de contexto en el cual se construye el imaginario favorable hacia Carabineros,
vale decir, la evolucién histérica de su relaciéon con la sociedad civil, sus caracteristicas
institucionales y los rasgos socioculturales de la sociedad chilena, para asi intentar una

aproximacion a la comprension del fenémeno.

Al observar el actual nivel de legitimidad ciudadana de Carabineros, y compararlo con
otros periodos en sus méas de 80 afios de historia, se aprecia notoriamente que la presente década
ha sido la que ha producido mejores resultados para la institucién en materia de percepcion
ciudadana de confianza y desempefio de su labor, en comparacion con décadas anteriores (en
especial durante la dictadura) o en relacién con otras instituciones como la Iglesia Catdlica, la
Policia de Investigaciones, el gobierno, los tribunales de justicia, entre otras.
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La legitimidad ciudadana del accionar de Carabineros es, sin duda, un aspecto a ser
destacado, teniendo en cuenta que realizar la funcién de garantizar el orden y control publico, a
través de estrategias que consideran el uso (legitimo) de la fuerza, siempre ha sido y sera una
tarea compleja de realizar y, que por su propia naturaleza, genera dificultades para construir un

vinculo de confianza con la poblacion.

Ya lo fue en su génesis, a fines de los afios veinte, luego de la salida del poder de
General Ibafiez, en donde Carabineros era sindicado como la policia del dictador. Esta imagen,
se reiter6 en los afios sesenta y setenta, con la efervescencia y agitacion social exhibida en
constantes manifestaciones politicas y sociales de partidarios y opositores a los gobiernos de
turno, y experimentd su etapa mas oscura como Organo represor masivo durante la dictadura

militar, con su participacion en la violacion de derechos humanos a opositores al régimen.

Esta situacion da un giro en los afios noventa, con el retorno de la democracia y la
consiguiente necesidad de reinsertar a Carabineros en este nuevo contexto sociopolitico. Desde
el ejecutivo, y desde la misma institucidn, se vio la necesidad imperiosa de dejar atras la doctrina
de seguridad interior del Estado y avanzar hacia modelos de seguridad ciudadana en los que,
junto con velar por la ley y el orden a través del control policial (preventivo y represivo), se
incorporaron nociones de prevencion y trabajo con la comunidad, a fin de modificar la

percepcion de desconfianza de la ciudadania.

Cabe sefialar, que en el cumplimiento de su misién de garantizar el orden y la seguridad
publica, Carabineros ha intentado, desde su origen, convertirse en mas que una policia, al ejercer
y asumir tareas de indole social, reflejadas en la realizacion de funciones de asistencia a la
sociedad civil. Ejemplos de ello, son la creacion de hogares de menores, su participacion en
camparias de salud, la asistencia en catastrofes naturales, la busqueda de personas extraviadas y
la asistencia en emergencias domiciliarias, entre otras. Esta caracteristica ha sido asumida por la
institucion como un rasgo intrinseco de su identidad, y a su vez, se encuentra arraigado en gran

parte de la sociedad civil, que acude y espera la asistencia de Carabineros ante sus demandas.

Estos dos rasgos han coexistido transversalmente en la historia de Carabineros. Ambos

fueron sintetizados eficientemente durante los afios noventa en el plan de modernizacién de la
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institucion, lo cual posibilitd la realizacion de un policiamiento que garantizara los derechos y
libertades individuales, acorde al contexto democratico, junto con la mantencion y
fortalecimiento de las tareas de servicio social, siendo esta composicion de elementos uno de los

pilares en los cuales se sustenta el actual nivel de legitimidad.

Esta modernizacién, acompafiada de una habil estrategia de figuracién mediatica, ha
contribuido a la construccién de un imaginario social favorable en torno a Carabineros, que

resalta sus cualidades como un servidor publico probo.

El carécter de servidor publico est4 dado por su presencia en terreno, lo que posibilita el
contacto directo con la poblacion, la generacién de una imagen de proteccion y autoridad,
derivada del ejercicio de su funcion principal y su multifuncionalidad en acciones de orden,
seguridad y asistencialidad. Dichas caracteristicas configuran una percepcién colectiva de
Carabineros como el representante del Estado més cercano a la sociedad civil, que colabora en la
solucion de problemas relevantes para los individuos, en un radio de accion que sobrepasa lo
meramente policial. Esta situacion se ilustra de mejor manera, en sectores rurales y/o comunas
pequefas, en donde Carabineros ejecuta operativos de todo tipo, desde el resguardo de fronteras,
hasta labores de asistencia en partos, en las cuales se puede apreciar cierto componente

mesianico, relacionado con el cumplimiento del deber.

La imagen de probidad es un atributo trabajado histéricamente por Carabineros, quienes
han intentado posicionarse como un ejemplo de conducta para la poblacién. Para ello, realizan
un fuerte trabajo doctrinario en la formacién de su contingente, cuentan con una red de apoyo
profesional para su personal, y poseen un estricto sistema de control y sancién interno, el cual ha
permitido construir una cultura de rectitud e imparcialidad al interior de la institucion. Esta
situacion se ve reflejada en el bajo porcentaje de la poblacion que ha sido testigo presencial o

vicario de un acto de corrupcién policial.

Este imaginario presenta variaciones, dependiendo de las expectativas de los individuos,
el tipo de contacto con Carabineros y el resultado obtenido del mismo. Las personas que
presentan una mejor opinién de la evaluacion de Carabineros (en general, personas de mayor

edad, nivel socioeconémico alto y que no han sido victima de delitos) establecen vinculos
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esporédicos, donde el personal policial presta un servicio de informante o bien colabora para la
realizacion de un trdmite. En dicho &mbito, Carabineros ha trabajado el tema de la atencién al

usuario, labor que tiene grandes réditos en su imagen.

En contraposicién, un grupo considerable de la poblacién, que presenta altos niveles de
temor e inseguridad frente al delito, y que no cuenta con medios para solventar acciones de
seguridad privada o instalar de dispositivos de seguridad, percibe a Carabineros como la Unica
fuente de seguridad, a la cual puede acceder en medio de un entorno amenazante. En este
sentido, una demanda insatisfecha de presencia policial, sumada a contactos con sus funcionarios
de manera méas frontal y vertical (en especial con jovenes), configuran una percepcion

desfavorable ante la institucion.

Por otra parte, el modelo de policiamiento de Carabineros, en general, presenta una
significativa pertinencia a la realidad nacional. Junto a las caracteristicas institucionales y el
profesionalismo del contingente policial que ha participado de la implementacion de los planes
de modernizacion, es necesario mencionar como uno de los aspectos que permite comprender su

buena evaluacién y prestigio regional, el contexto nacional en el cual dicho modelo se ejecuta.

Este contexto posee, al menos, dos aristas. Una de ellas, releva la importancia que tiene
la insercion de Carabineros en una institucionalidad estatal mayor, legitimada por la sociedad
civil, y que alcanza estandares de eficiencia y eficacia por sobre la media regional. La segunda,
pone el acento en la pertinencia del modelo de policiamiento con las caracteristicas

socioculturales de la sociedad chilena.

Dicho contexto social es de respeto a la norma, con una tendencia a la aceptacion de
practicas autoritarias y/o violentas, desde las cuales es posible comprender, en parte, las
demandas por “mano dura” y la ausencia de critica desde la sociedad civil ante acciones de
abuso de poder y/o violencia innecesaria por parte de Carabineros, en donde este accionar

policial es valorado por parte importante de la poblacién.

A lo anterior, se suma la construccion social de un temor omnipresente que,

caracterizado por el miedo al otro y reflejado en los niveles de inseguridad de la poblacion, da

109



cuenta de temores de mayor dimension relacionados con la “fragilidad del nosotros”, evidencia
subjetiva de la debilidad del entramado social. En este marco, es posible agregar la antigua tesis
portaliana del peso de la noche, esa tendencia general de la masa al reposo, como una de las
caracteristicas que posibilita el tipo de policiamiento realizado por Carabineros, y los altos

niveles de evaluacién alcanzados.

Por Gltimo, cabe mencionar que los tipos de delitos mas comunes (robo a la propiedad
privada, hurto y robo con violencia e intimidacion) y la forma de organizacion y poderio de las
bandas delictivas presentes en el pais, juegan un rol clave en esta percepcién. No es posible
aventurar cudles serian los resultados, en términos de eficacia y de evaluacion ciudadana, si
Carabineros tuviese que enfrentar realidades delictuales como las existentes en el Distrito
Federal de México o las de algunas ciudades de Colombia o Brasil, donde las tasas de
homicidios alcanzan niveles dramaticos y el poderio armamentista de las organizaciones

delictivas compite con el de las fuerzas policiales.

Otro aspecto que permite aproximarse a la comprension del actual nivel de legitimidad
de Carabineros, esta referido a sus caracteristicas institucionales y de gestion. En ellos estan
involucrados los rasgos castrenses que posee la institucion, como la centralizacion del mando, la
estructura jerarquica y vertical, impronta y doctrina militar, autonomia, entre otras, ademas de
otras que son propias de Carabineros, entre las que destaca el nivel cualitativo y cuantitativo de
la formacién policial y su eficiente manejo comunicacional. La sinergia de estas
particularidades, le ha permitido desarrollar su plan de modernizacién quinquenal desde la

década pasada, incluyéndose en él al Plan Cuadrante, su principal estrategia operativa.

Dicho Plan, ha sido objeto de distintas evaluaciones, las cuales han evidenciado
deficiencias importantes en su disefio (lograr mayor seguridad solo a través del control policial)
e implementacién. Al respecto, cabe sefialar que, paradojalmente, algunos de los aspectos
estructurales recién mencionados, los cuales le han posibilitado adquirir y mantener su fortaleza
institucional, son los que hoy se han convertido en una de las principales piedras de tope para
avanzar en su modernizacion. La inclusién de conceptos mas préximos al community policing

requiere de una mayor cuota de flexibilidad en la estructura organizacional, descentralizacién y
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discrecionalidad en la toma de decisiones, a fin de optimizar el tiempo de respuesta y generar

estrategias de accion mas iddneas al territorio especifico.

Al observar la trayectoria de Carabineros, especialmente lo ocurrido en la Gltima década,
es posible hipotetizar que las modificaciones en la modernizacién apuntaran a optimizar los
procedimientos existentes, pues no se vislumbran muchas posibilidades de modificar su rigidez
estructural, ni la centralizacion del mando. Asi, de mantenerse el escenario vigente, los
resultados de dichos programas quedaran limitados a la implementacion de una planificacion
uniforme, sin la innovacién y pertinencia necesaria. Dicha situacion se vuelve un obstaculo para

la generacion y fortalecimiento del vinculo a construir con la sociedad civil.

Por Gltimo, como resultado de este trabajo, es posible plantear algunos desafios que debe
enfrentar Carabineros, en el corto y largo plazo, a fin de avanzar en su legitimacién ante la

ciudadanfia.

Uno de ellos, esta relacionado con el contenido del actual vinculo entre Carabineros y la
sociedad civil. Los distintos proyectos de acercamiento a la comunidad realizados desde
Carabineros a partir de mediados de la década pasada, como la apertura de las puertas de la
comisarias, la realizacion de charlas informativas en juntas de vecinos o las acciones generadas
por el aumento del patrullaje sectorializado, producto de la implementacién del Plan Cuadrante,
han permitido la formacion de un vinculo en un contexto de conocimiento y respeto entre los

actores que participan en ellas.

Desde el reconocimiento de lo construido en esta materia, se estima necesario avanzar en
su fortalecimiento. Da la impresion que la interaccién entre ambos, es decir, sociedad civil y
Carabineros, no alcanza a establecerse como un didlogo, entendiendo por ello la posibilidad de la
primera, de entregar o recibir informacidn, reaccionar ante ella y plantear una nueva demanda,
en una préactica dialéctica de enriquecimiento mutuo. En este plano, la existencia de instancias de
rendicion de cuentas de Carabineros a la comunidad es de enorme valor. No obstante, seria
erréneo observar esta situacion como un techo, y no como un inicio en donde, junto con la
exposicion de informacién, se genere una reflexion conjunta en torno a la misma, que permitan

generar cambios favorables para la ciudadania.
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Un segundo aspecto, es el tema de la autonomia institucional de Carabineros. Se
reconoce el esfuerzo hecho por Carabineros al generar el Observatorio de Buenas Précticas,
como un centro de investigacion y sistematizacion para reforzar las actuales estrategias
policiales. No obstante, seria conveniente abrir las puertas de la institucién a civiles, en especial
para el ingreso de la academia, a través de asesorias técnicas dirigidas al Alto Mando o al
proceso de formacion. Sin lugar a dudas, que la critica argumentada, asi como el debate serio

desde perspectivas diferentes, nutre el proceso de formacion y la toma de decisiones.

Ademas, esta iniciativa puede potenciar un aumento en el nimero y en la calidad de la
investigacion académica en torno al tema al poder contar con informacién primaria, lo que
traeria enormes beneficios en la imagen de transparencia de la institucién, para la construccion

de conocimiento y la mantencion de un rol de liderazgo en la region, etc.

Un tercer aspecto, refiere a la necesidad de revisar los roles y funciones que desempefia
Carabineros. Dada la constante presion social por una mayor dotacién de personal policial en
terreno, principalmente, en acciones de prevencién y patrullaje, resulta necesario reflexionar
sobre la optimizacidn del recurso carabinero. En esta materia, se sugiere que aquellas funciones
mas alejadas del ethos histérico de Carabineros, y que puedan ser asumidas por otras
instituciones afines como las tareas investigativas por parte de la PDI sean al menos puestas en

el debate.

Como cuarto elemento, es necesario aumentar el nivel de eficacia y eficiencia de
Carabineros en el tema de seguridad publica. La percepcion favorable en torno a Carabineros
disminuye significativamente cuando se le consulta a la poblacién sobre la eficacia policial en el
combate a la delincuencia y a las drogas, o por el resguardo del orden publico. Este es uno de los

principales desafios a enfrentar por Carabineros.

En este sentido, urge capitalizar la inversion desarrollada en sistemas de informacion
delictual georeferenciada y, a partir de ella, repensar las estrategias policiales de prevencion y
control del delito. Esta situacion contribuiria a elevar los niveles de cooperacion de la ciudadania
hacia Carabineros y, de paso, fomentar la construccion de un imaginario positivo hacia la

institucion policial.
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En especifico, un desafio perentorio esta relacionado con el control de manifestaciones
en espacios publicos, respetando los derechos civiles y ciudadanos de los participantes. Durante
este Ultimo periodo han sucedido casos en donde el control de manifestaciones (por ejemplo, de
estudiantes universitarios) ha generado cierta alarma respecto de los métodos utilizados por
Carabineros para su control. Una situacion similar sucede con un fenémeno de mayor
envergadura, como es el conflicto mapuche, que tiene en el resguardo del orden publico (y la

propiedad privada) una de sus aristas de mayor visibilidad.

En este caso, algunos operativos han terminado con resultados lamentables, con
efectivos policiales involucrados en una posible manipulacion de pruebas y con utilizacion de
violencia excesiva. Este hecho, y otros de desorden social, que son expresién de fendmenos
sociales y politicos de alta complejidad, requieren de estrategias policiales de control del orden
publico acorde, en donde Carabineros debe garantizar a los mismos manifestantes el respeto a

sus derechos fundamentales.

Al finalizar, es importante reiterar que Carabineros de Chile, a diferencia de muchas
policias en la region, cuenta con un sostén de legitimidad que debe ser capitalizado por la misma
institucion, y por la politica publica en torno al tema. Por ello, junto con reconocer el prestigio
regional alcanzado, es necesario que, desde el poder politico y la sociedad civil, se generen las
bases de un sistema de control externo que vigile y presione por el estricto cumplimiento de los
estandares de su servicio a fin de mantener y aumentar su nivel de legitimidad ante la sociedad

civil.
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