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1. INTRODUCCION

ANTECEDENTES DEL PROYECTO DE LEY

El proyecto de ley (en adelante PDL) que se analiza a continuaciéon tiene su origen en la
convocatoria a una Mesa de Acuerdo Nacional por la Seguridad Puablica que hizo el presidente
Sebastian Pifiera en marzo de 2018. Dicha Mesa -compuesta por politicos, académicos y
miembros de la sociedad civil- desarrollé y present6 el Acuerdo Nacional por la Seguridad
Publica al presidente en julio de 2018. Dicho acuerdo, presenté 150 medidas para el ambito de
la seguridad ciudadana y justicia. De ese acuerdo se han derivado tres proyectos de ley, el PDL
que moderniza la gestién institucional y fortalece la probidad y la transparencia en la Fuerzas de
Orden y Seguridad Puablica (Boletin N° 12.250-25), el PDL que fortalece y moderniza el sistema
de inteligencia del Estado (Boletin N° 12.234-02) y el PDL de Especializacién preferente de
funciones policiales (Boletin 12.699-07), sobre el que se centra este documento. Para el desarrollo
de este ultimo, se convoco a un grupo de trabajo para realizar un diagnéstico respecto a las
funciones policiales. Este grupo incluy6 a miembros de la sociedad civil, Carabineros, Policia de
Investigaciones y Ministerio Publico.

El periodo en el que se presenta este proyecto de ley estuvo marcado por un fuerte deterioro de
la percepcion ciudadana del trabajo policial. Esto se ha visto reflejado en la evaluacion que hace
la ciudadania de las instituciones policiales. El Indice Paz Ciudadana 2019 revela un alza
significativa de 48,2% a 57,9% en la evaluacion de desempefio baja entre los anos 2017-2018, asi
como una disminucién sostenida de la evaluacion alta de desempeno desde el afio 2016. De
manera similar, las Encuestas CEP han dado cuenta de una caida sostenida en la confianza que
las policias generan en los encuestados, siendo la de Carabineros la mas abrupta de todas (Ver
Grafico en Anexos). En noviembre-diciembre de 2016 Carabineros tenfa una confianza de 54%,
mientras que en abril-mayo de 2017 era de 37% (antes del ingreso del PDL).

En este contexto, los antecedentes respecto a las funciones policiales cobraron un sentido de
urgencia y forzaron a una revision y cuestionamiento a la manera en que se estaba desempefiando
la actividad policial en Chile que sentaron las bases de este PDL.

Sin embargo, los hechos ocurridos en octubre de 2019 en adelante dejaron en evidencia
problemas adicionales en el desarrollo de las funciones policiales, en especial las de Carabineros.
Este contexto promueve posteriormente la constitucion de una Comisiéon de Reforma a
Carabineros y el Consejo Asesor de Reforma a Carabineros. La primera lo hizo al alero de la
Comisién de Seguridad del Senado y la segunda lo hizo desde el ejecutivo. Ambas presentaron
propuestas para un proceso de reforma a la policia uniformada con contenidos similares, que
han tenido cierta notoriedad y que se encuentran dando pasos incipientes en su ejecucion.

El texto que se presenta a continuacién se encuentra dividido en cinco partes. La primera de
ellas es la presentacion del PDL y los aspectos metodologicos considerados en la realizacion del
analisis. En una segunda parte, se describen aspectos teoricos, tales como la motivacion de la
ley, sus aspectos conceptuales, la revision de la experiencia internacional y la experiencia chilena.
En una tercera parte, se realiza el analisis desde una perspectiva de su capacidad real de
implementacién. Luego sigue con un analisis de alternativas y mejoras al PDL, el cual se
encuentra enfocado desde una logica de optimizacién de recursos humanos y de gestion areas
que deben ser modernizadas de forma paralela a los procesos de especializacion de funciones.
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Por dltimo, las conclusiones sostienen la importancia del PDL, pero cuya capacidad de generar
un cambio real se encuentra dada por una mejora significativa de su propuesta asi como de la
importancia de enmarcarlo en un proceso integral de reforma a las policias y al sector seguridad.

IDENTIFICACION PROYECTO DE LEY

En junio del afio 2019, el gobierno del presidente Sebastian Pifiera ingreso6 al Senado el proyecto
de ley denominado Especializacién preferente de las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica
(Senado, 2020). Las modificaciones que propone este PDL buscan reforzar las orientaciones de
cada una de las policias', Carabineros de Chile y la Policia de Investigaciones de Chile (PDI),
hacia sus roles esenciales: prevencién del delito a nivel nacional y agente investigativo de los
delitos” respectivamente (Gobierno de Chile, 2019).

El PDL tiene dos objetivos principales: en primer lugar, establecer la obligatoriedad de
coordinacion entre si de las policias, tanto estratégica como operativamente, de tal forma que
ello garantice una cobertura suficiente de los servicios policiales que les corresponden; y, en
segundo lugar, establecer que la disposicion de los servicios policiales en cada policia considere
los respectivos planes estratégicos de desarrollo policial (Gobierno de Chile, 2019).

El PDL también considera objetivos secundarios. En consideracién de las funciones auxiliares
que las policias cumplen en la investigacion de delitos en coordinacién con el Ministerio Publico
(en adelante MP), el PDL dispone que el Fiscal Nacional dictara instrucciones generales, las cuales
estableceran los criterios y lineamientos para la asignacion de diligencias a las policias’. También
se busca fortalecer el rol del Consejo Nacional de Seguridad, de tal forma de generar instancias
que tiendan a la coordinacion de los 6rganos que lo componen, fomentando la eficacia de las
politicas de prevencion y persecucion del delito. Por altimo, el PDL incluye en la Ley Organica
Constitucional (e adelante LOC) del MP la obligatoriedad para los Fiscales Jefes de las fiscalias
locales procurar el cumplimiento de las instrucciones del Fiscal Nacional (Gobierno de Chile,
2019).

El escenario del que surge el PDL es de un uso ineficiente y descoordinado de los recursos
policiales, expresados en la duplicidad de funciones, el impedimento de economias de escala y
en la generaciéon de problemas de colaboracion interinstitucional. Frente a esto, el mismo
proyecto plantea que hay materias, particularmente en lo relativo a la participacion de las policias
en el proceso penal, que necesitan criterios, lineamientos y reglas de funcionamiento.

De este escenario surgen también objetivos subyacentes a este PDL, como lo son la
estandarizacion y coordinacion de los procesos de trabajo de Carabineros y la PDI. Todo esto,
considerando que la especializacién preferente no puede derivar en el cese de ciertos servicios
policiales a la ciudadania o que estos sean prestados de forma deficiente y de baja calidad
(Gobierno de Chile, 2019).

! Chile cuenta con dos cuerpos de policia: Carabineros y la Policia de Investigaciones. Carabineros es una policia
jerarquica, militarizada y con énfasis en la accion preventiva y en la mantencién del orden publico, mientras que la
Policia de Investigaciones es una policia civil, profesional, investigativa, de apoyo al sistema de persecucion penal.
Ambas dependen del Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

2 Especialmente de aquellos delitos que requieran competencias investigativas especificas.

3 Para asegurar el cumplimiento de estas instrucciones, se agrega a las LOC de ambas policias la obligaciéon de su
cumplimiento, robustece su obligatoriedad y las consecuencias de su incumplimiento en el Cédigo Procesal Penal.
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Para el logro de los objetivos descritos, el proyecto el PDL propone la modificacion, entre otros,
de la ley N°18.961 (1990) Organica Constitucional de Carabineros de Chile; el decreto ley
N°2460, de 1979, del Ministerio de Defensa Nacional, que Dicta Ley Organica de Policia de
Investigaciones de Chile; la ley N°20.502 (2011), que crea el Ministerio del Interior y Seguridad
Publica y el Servicio Nacional para la Prevencién y Rehabilitacion del Consumo de Drogas y
Alcohol; la ley N°19.640 (1999) Organica Constitucional del Ministerio Publico y el Cédigo
Procesal Penal (Gobierno de Chile, 2019).

Pregunta de Investigacion

¢Es viable generar un modelo de gestion policial especializado funcionalmente a través del PDL
de Especializaciéon de Funciones Policiales?

Objetivo general

Explorar la viabilidad del PDL de Especializaciéon preferente en las funciones policiales para
lograr los objetivos definidos para él.

METODOLOGIA A UTILIZAR PARA EL ANALISIS

Para responder a la pregunta de investigacion “¢Es viable generar un modelo de gestién policial
especializado funcionalmente a través del el PDL de Especializaciéon de Funciones Policiales? se
propone una metodologia de caricter mixto, en donde se combinan metodologias cuantitativas
y cualitativas de investigacion, las que permitiran describir el PDL, sus objetivos y analizar su
coherencia, viabilidad y posibles implicancias.

Se recurrira a analisis de documentacién de ambas policfas y Ministerio Publico, experiencia
comparada, informacién secundaria proveniente de registros administrativos de ambas policias
y del Ministerio Publico y entrevistas semi estructuradas a actores claves en la materia.

La estructura de trabajo utilizada es la siguiente:

1. Definicién de funciones preventivas, investigativas y administrativo-judiciales realizadas
por ambas policias.
Insumos: Revision documental
Entrevistas semiestructuradas con actores claves

2. Descripcion:
a. De la dotacién de ambas policfas junto con otros recursos asociados al
cumplimiento de las funciones.
Insumos: Informacion administrativa
Entrevistas semiestructuradas con actores claves

b. Objetivos y propositos del PDL

Insumos: Revision documental
Entrevistas semiestructuradas con actores claves
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3. Analisis
a. Viabilidad de las propuestas del proyecto de ley
Insumos: Revisién documental
Entrevistas semiestructuradas con actores claves

b. Posibles resultados o implicancias de la ley

Insumos: Revision documental
Entrevistas semiestructuradas con actores claves

2.  MOTIVACION DE LA LEY

MARCO CONCEPTUAL

Desde la sociologia clasica, el Estado ha sido definido como aquella entidad que detenta el
monopolio exclusivo del uso de la fuerza (Weber, 2001). Dicho monopolio se ejerce sobre un
determinado territorio y se produce a través de un proceso de legitimacioén que permite que el
Estado ejerza dicha fuerza®. Las policias corresponden a aquellos cuerpos del Estado que tienen
el monopolio del uso legitimo de la fuerza con el objetivo de mantener el orden puiblico y que la
ciudadania se mantenga dentro del marco normativo vigente (Reiner, 2010) (Ericson, 2005), por
lo que son un componente central dentro del sistema de justicia.

Sin embargo, el correr del tiempo ha transformado las funciones policiales, complejizandolas y
diversificandolas. En un contexto delictivo en rapida evolucion, la actuacion policial ha debido
adaptarse y actualizarse. Por este motivo, la literatura criminolégica sostiene que las policias
deben estar en permanente modernizacién, de modo de adecuarse al medio y perfeccionar el
trabajo que realizan.

Las instituciones policiales realizan una serie de actividades que dificultan definirlas en términos
de su fin. Mas bien, se espera de ellas que realicen actividades tales como la prevencion del delito,
entrega de servicios, el mantenimiento del orden publico, la investigacién criminal, entre otras
(Willis, 2019). Esto es lo que se conoce como “policing”, actividad policial o policiamiento.

En esta linea, Arias et al. afirman que todo proceso de modernizacion policial debe ser entendido
dentro de una serie de cambios de mejoramiento continuo de la calidad de los servicios, en
términos de profesionalizacion, permanencia y estabilidad de la institucionalidad civil de la
seguridad (2012). El proceso recién descrito debe abordarse desde una perspectiva que incluya,
al menos, las siguientes dimensiones: funcion policial, organizacién de la institucion policial,
funciones y trabajo de la institucion policial, profesién policial, educacién policial y control
policial (Arias et al., 2012).

Por su parte, Bayley (2006) sostiene que toda accién policial tiene como acreedor a la ciudadania
en cuanto principal y su respuesta corresponde a la ley, no al gobierno de turno. Estos
corresponden a criterios democraticos que consolidan el control (ciudadano) con la

4 El Estado dispone de distintos cuerpos que ejercen esa fuerza. En Chile corresponden a las Fuerzas Armadas y
de Orden y Seguridad Puablica. Para los fines de este trabajo, se considerara sélo las de Orden y Seguridad Publica.
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responsabilidad legal (Mota Prado et al. 2012). De forma concreta, mientras mayor sea el control,
logrado a través de transparencia y participacion publica, mayor serd el compromiso al
cumplimiento legal y la responsabilidad dentro de la institucion (Cheung, 2005). De esta manera,
el PDL de Especializacion Preferente de Funciones Policiales se enmarca en un problema de
agencia en la bisqueda de minimizar las pérdidas de eficiencia y eficacia que resultan de la
asimetria de informacién y de poder entre estos actores (Laffont & Martimort, 2001)

Desde una perspectiva de politica publica, las policias representan un problema de Agencia
Publica. Estas actdan como Agente tecnocratico, encargado por el Estado, representando a la
ciudadania — Principal-, donde el mandato que el Principal entrega al agente es garantizar orden
publico y seguridad a la ciudadanfa. En consecuencia, se crea una relaciéon de agencia y
dependencia triangular entre ciudadania, gobierno y policia, pero con distinto grado de acceso a
informacién y poder. Dentro de los problemas que esto plantea, se encuentra el de la
informacioén escondida en multiples ambitos. Quizas la mas notable de esta asimetria de
informacién se encuentra en Carabineros y su facultad de ampararse en el Cédigo de Justicia
Militar para no transparentar informacion respecto a sus dotaciones o gastos, entre otros, a la
autoridad civil que le corresponde, el Ministerio del Interior y Seguridad Publica (Contreras,
Montero, & Salazar, 2020). Desde la perspectiva de la acciéon escondida, el Principal, por lo
general, no cuenta con recursos suficientes, ni econémicos ni cognitivos (racionalidad limitada),
para observar plenamente el esfuerzo que el agente hace en el desempeno de sus funciones, sélo
ve resultados (Laffont & Martimort, 2001). En el caso de las policias nacionales, este problema
se acrecienta por la falta de informacion que se produce sobre las operaciones de las instituciones
y la falta de evaluacion al accionar policial, que llevan a que la ciudadania solo pueda valorar los
resultados a través de percepciones de prevencioén y control del delito, al no contar con
mecanismos de control internos y externos.

Una revision de las funciones policiales, en particular las preventivas e investigativas que
impulsan el PDL, muestran que corresponden a funciones con caracteristicas especificas que
definen los perfiles de quienes las desarrollan, la formacién que deben recibir, su demanda
particular y la distribucién territorial que deben tener para cubrir esa demanda. Bayley (2000)
sostiene que aquellos policias cuyas funciones son de prevencion del delito, desorden y violencia
deben conocer elementos amplios de prevencion del delito, seguridad ciudadana y justicia,
mientras que quienes se dedican a la investigacion criminal deben tener un perfil altamente
especializado, con conocimientos especificos en investigaciéon criminal. En un contexto de
rapida evolucién de los patrones delictivos, cultura, estructuras sociales y tecnologias, es esencial
avanzar en un sistema que permita a las policias adoptar las mejores practicas y optimizacion del
uso de los recursos humanos, con el objetivo de prevenir, controlar e investigar eficazmente los
delitos. El desarrollo de este sistema debe ser construido en torno a estrategias de asignacion de
recursos humanos para cada funcién. Para ello se construyen modelos en base a caracteristicas
del territorio, distribucion territorial, caracteristicas delictivas de la zona, caracteristicas
sociodemograficas, demanda de servicios policiales, volumen de llamados de emergencia,
victimizacion, costo de la instalacién de los servicios policiales, etc. (Wilson & Weiss, 2014).

EXPERIENCIA COMPARADA

Es por los motivos sefialados anteriormente, que Arias et al. (2012) sostienen que las policias
debiesen aspirar a procesos de permanente reforma que les permitan adecuarse al medio y
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perfeccionar su operacion. En este sentido, las reformas suelen centrarse en dos caracteristicas:
estructura y funciones. La primera de ellas corresponde a la definicién de las instituciones
policiales como un cuerpo organizado en torno a practicas y codigos y con algun grado de
especializacion para en la realizaciéon de sus funciones, mientras que la segunda tiene una
definiciéon mas amplia que incluye, como minimo, la vigilancia del cumplimiento de la ley a través
de la prevencién y control del delito. Analizar estos procesos de reformas, permiten entender el
contexto en el que se realiza cualquier cambio en las instituciones policiales. El analisis de caso
da cuenta de los facilitadores y obstaculizadores en la gestiéon del cambio institucional de las
policfas. Para analizar estos elementos, a continuacion, se presentan dos casos de reformas a
instituciones policiales: Policia de Irlanda y la Policia Nacional de Colombia.

A proposito del proceso de reforma policial en Irlanda del Norte, Ellison (2007) sostiene que
las reformas de las estructuras de policiamiento publico en particular, y de democratizacion de
las instituciones de gobernanza en general, son componentes esenciales de los esfuerzos de
construccion de paz en sociedades postautoritarias y transicionales. Dichos procesos deben ser,
siempre, parte de un programa mas amplio de resolucion de conflictos y establecer estructuras
de actividad policial publica que no sean solo culturalmente apropiadas, sino que también
democraticas y respetuosas de los DDHH fundamentales. El autor afirma que “/a voluntad de
ajustarse a los principios de la policia democritica en los estados postantoritarios y de transicion es importante
como un fin en si mismo: prevenir abusos contra los DDHH, proporcionar un nivel minimo de seguridad
cindadana, etc., sino también porque una actuacion policial justa y eficaz contribuye a las bases mismas del orden
politico del que tan a menndo dependen las libertades democrdtica” (Ellison, 2007, pags. 243-244). De esta
forma, para el proceso norirlandés fue clave el reconocimiento que la policia y la justicia eran
elementos centrales a la dinamica del conflicto, por lo que eran parte tanto del problema como
de la solucion. Después de la creacion en 1999 de la Independent Comission on Policing (ICP)
para generar un diagnoéstico de los problemas policiales del pais, se plantearon 175 propuestas
en 19 areas tematicas, que debian responder a cinco elementos claves para alcanzar un cuerpo
policial legitimado ante la sociedad:

1. ¢Fomenta una actividad policial eficiente y efectivar?

2. ¢Entregara actividad policial justa e imparcial, libre de control partidista?

3. ¢Provee rendicién de cuentas y responsabilizacion tanto a la ley como a la comunidad?
4. ¢Hara a la policia mas representativa de la sociedad a la que sirve?

5. ¢Protege y reivindica los DDHH y la dignidad de todos? (Ellison, 2007).

De esta manera, Irlanda del Norte buscé dar respuesta a dos corrientes de reformas. Por una
parte, una que buscaba el fortalecimiento de los sistemas de rendicion de cuentas y
responsabilizacién, formacion, reclutamiento, cambio cultural, cambios administrativos,
organizacionales y procesales. Por otra parte, hubo un proceso de “multilateralizaciéon de la
policia™, donde se cambia del énfasis en la policia hacia la actividad policial.

Sin embargo, aun cuando existe la voluntad de emprender estos procesos, no todos son exitosos.
Por el contrario, suelen fallar (Skogan, 2008). Un buen ejemplo de ello son las dos experiencias

5 Este concepto hace referencia a la reestructuracion de la actividad policial a partir del desarrollo de nuevos grupos
de instigadores y de proveedores de seguridad (por ejemplo, la seguridad privada) (Bayle & Shearing, 2001)
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recientes de reforma a la policia colombiana: el proceso de reforma institucional realizado por el
gobierno de Gaviria en el afio 1993 y; la constitucion de la Mision Especial para la Policia por
parte del gobierno de Uribe en el 2003. Son dos procesos distintos, aunque con origenes y
resultados similares: escandalos de corrupcion policial asociados narcotrafico y una mala imagen
generalizada, y procesos de contrarreformas.

De acuerdo con Casas Dupuy (sf), el proceso iniciado en 1993 involucrd activamente a la
sociedad civil y la clase politica. Estas propuestas realizadas en este periodo quedaron reflejadas
en una serie de Leyes y Decretos emitidos por el gobierno para desarrollar un importante sistema
de control y participacion ciudadana en los asuntos de policia, y promover el acercamiento de
ésta a las autoridades civiles locales. No obstante, estas reformas tuvieron una aceptacion baja al
interior de la Policia desde el inicio de su implementaciéon. Por este motivo, apenas hubo la
oportunidad (dada la coyuntura politica de 95-98), la Policia Nacional Colombiana (PNC) inicié
el Programa de Transformacion Cultural, que constituia su propio proceso de reforma. Este
programa tuvo dos efectos. Por una parte, sirvié de marco para que la PNC adelantara un
proceso de depuracién considerable, al mismo tiempo que reversaba las iniciativas mas
importantes de la reforma de 1993.

En tanto, el de 2003 no involucrd activamente ni a la ciudadania ni a la clase politica, sino que
tuvo una Mision Especial compuesta por cuatro “expertos” que trabajaron a puertas cerradas y
al final realizaron una serie de recomendaciones al Gobierno Nacional. El Gobierno no acogié
la totalidad de las recomendaciones, en especial las que generaban mayor resistencia al interior
de la Policia. Opté en cambio por desarrollar con la PNC un Plan de Mejoramiento basado en
las recomendaciones de la Misién, que desconoci6 las recomendaciones que buscaban fortalecer
el enfoque de seguridad ciudadana ya que no encajaban dentro de la Politica de Seguridad
Democratica® (Casas Dupuy).

De manera mas reciente, Colombia ha implementado en 2010 el Plan Nacional de Vigilancia
Comunitaria por Cuadrantes (PNVCC) como parte de la actividad policial. Este consiste en
programa de vigilancia policial implementado en las ocho ciudades mas grandes del pais’ a partir
del ano 2010 (Mejfa, Ortega, & Garcia, 2013). Sin embargo, este no corresponde a una
modernizacién o reforma propiamente tal, sino a un cambio en las estrategias operacionales y
de actividad policial que se ha presentado como un gran cambio en la policia en general.

El caso colombiano presenta un ejemplo particular que da cuenta de una realidad en la region.
Las instituciones policiales latinoamericanas se han caracterizado por presentar problemas
asociados a falta de recursos humanos, tecnolégicos y financieros, bajos niveles de
profesionalizacion, capacidades de investigacion muy limitadas, altos niveles de centralizacion,
una sobrecarga de funciones, funciones administrativas y superposiciéon de funciones, entre otros
aspectos relevantes, que les impiden desempefiarse de manera eficaz y eficiente (Arias et al,,
2012).

Sin embargo, Arias et al. (2012) sostienen que, en América Latina, desde el retorno a la
democracia o el fin de los conflictos armados internos, los gobiernos han evitado procesos

¢ Este concepto ha sido criticado dentro de la literatura especializada porque asimila la funcién policial a una fuerza
militar.

" Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Bucaramanga, Pereira and Cuacuta.
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integrales y de largo plazo de reforma policial, principalmente, por tres motivos. El primero de
ellos es que, atin con sus deficiencias, la policia, en su organizacion y despliegue de labores, es
una herramienta institucional politicamente tutil para gobernar. En segundo lugar, la policia es
un instrumento de descriminalizacién e impunidad factica, siendo capaz de omitir de sus
actividades un amplio espectro de delitos, como los de cuello y corbata o de corrupcién. Por
ultimo, la policia es eficiente en el control del delito mediante su regulacion ilegal. Esto es
particularmente importante frente a la existencia de mercados ilegales.

Es en este marco que se desarrolla el PDL. No obstante hay aprendizajes de los procesos de
reforma para la especializacién de funciones, las experiencias internacionales muestran que las
policias deben estar en constante reforma, buscar la eficiencia y efectividad, integrar a los cuerpos
policiales como actores activos de la reforma, fortalecer la profesionalizacion policial, resolver la
sobrecarga y duplicidad de funciones, entre otros.

EL CASO CHILENO

Los esfuerzos previos al PDL

Desde comienzos de la década del 90, tanto Carabineros como la Policia de Investigaciones han
buscado implementar medidas orientadas a la modernizaciéon y mejora de la calidad de su
servicio, enfocandose principalmente en aumentar sus dotaciones, sumando actualmente cerca
de 70 mil funcionarios policiales (Fundacién Paz Ciudadana, 2020).

La PDI, desde los afios noventa, ha llevado a cabo un proceso de modernizacién -conocido
como Plan Minerva- con el objetivo de fomentar el acercamiento entre la institucion y la
comunidad, mejorar las relaciones con actores sociales y gubernamentales, implementar buenas
practicas de policiamiento, orientar al funcionario policial hacia el servicio puablico, e instalar
medidas de responsabilizacion policial.

Por su parte, los esfuerzos de Carabineros en los ultimos 20 afios se han orientado a desarrollar
cercanfa con la comunidad, gestion del trabajo policial en base a informacién vy
responsabilizacién. Una de sus principales iniciativas en esta linea, se inicié el afio 2001 a través
de la implementacion del Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva en todas las comunas del Gran
Santiago, “una estrategia policial de vigilancia por sectores territoriales denominados
“Cuadrantes”, que estan bajo el control policial de la Unidad Operativa de Carabineros. Su
sentido general es obtener mayor eficacia y eficiencia en el accionar policial acentuando una
relaciéon mas directa y efectiva entre el Carabinero y los habitantes de cada “Cuadrante”, de
manera que aquel y éstos se conozcan y trabajen coordinadamente” (DIPRES, 2014). Otro
punto llamativo fue la instalaciéon del Sistema Tactico de Analisis Delictual (STAD),
implementado en base al modelo COMPSTAT® (Compare Statistics , en inglés), con el objetivo
de “entregar los medios para que las estrategias policiales sean mas efectivas, dirigir los recursos
hacia donde se necesitan, motivar y dirigir a Carabineros para que tome todos los pasos posibles
para disminuir los delitos, compartir buenas practicas entre las distintas unidades y generar y
potenciar liderazgos positivos en la organizacion (CESC, 2014, pag. 4). Este sistema fue
reemplazado a los cuatro afios por la Plataforma de Analisis Criminal Integrado de Carabineros
(PACIC), modelo que anadi6é nuevos indicadores para el analisis criminal, asi como el monitoreo
a nivel de subcomisarias, tenencias y retenes, aspectos que buscaban fomentar la gestion local de

8 Sistema usado por la Policia de Nueva York.
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la seguridad ciudadana. A su vez, éste fue reemplazado por el Sistema Tactico de Operacion
Policial (STOP) en 2018.

Sin embargo, y a pesar de estos esfuerzos, las policias chilenas, particularmente Carabineros, se
han visto publicamente cuestionadas en los aspectos mencionados por Arias et al., desde hechos
como el fraude al fisco por CLP 28.000 millones (24Horas, 2019); Caso Huracan; y el asesinato
de Camilo Catrillanca. Como mecanismo para enfrentar estos casos, entre otros hechos, se
propuso el Acuerdo Nacional por la Seguridad Pablica (ANSP) de julio de 2018 y los posteriores
proyectos de ley que se derivaron de éste -entre ellos, el proyecto de ley de especializacion de
funciones policiales-.

La oferta y demanda policial en Chile

Desde una perspectiva de la asignacion de recursos humanos y sus funciones, -tema esencial del
PDL-, Carabineros presenta publicamente tres metodologfas de calculo de asignaciéon de
recursos. La primera de ellas es para el Plan Cuadrante de Seguridad Preventiva. Esta es
denominada como “unidad de vigilancia equivalente” (mas conocida como UVE). La UVE
permite calcular la oferta’ de dichos medios en relacién con la poblacién de un determinado
cuadrante y la distribucion territorial per capita demandada' para ciertos estandares de vigilancia
policial (Carabineros de Chile, 2018).

Luego esta la “Metodologia para Determinar el Nivel Critico de Vigilancia de un Cuartel
Policial”. Esta metodologfa también usa el calculo de las UVE y establece el tipo de servicios de
vigilancia que Carabineros debiese entregar. El objetivo de esta metodologia es la presentacion
de una primera aproximacion del calculo de la demanda de servicios de vigilancia policial que un
determinado territorio requiere (Carabineros de Chile, 2018). Considerando que en el calculo
inicial de las UVE ya hay un calculo de la oferta de vigilancia policial, esta metodologia permite
calcular la brecha existente entre la demanda y la oferta por seguridad de un territorio en
particular.

Por ultimo, Carabineros presenta la “Metodologia para la Optimizacién del Despliegue
Operativo”, qué permite un analisis de las posibilidades de optimizar los servicios de vigilancia
policial a partir de la reorganizaciéon de las unidades policiales existentes en un territorio en
particular.

En tanto, la PDI también cuenta con una metodologia general de estimacién de demanda y
oferta de servicios policiales“ (Division de Evaluacion Social de Inversiones, MDS, 2013). La
metodologia general de la PDI busca, por medio de la identificaciéon de las principales variables
asociadas a la demanda de servicios policiales (también llamados inductores de demanda, id), la
dotaciéon necesaria para brindar dichos servicios. Es una metodologia aplicable a todas las
Jefaturas Nacionales y las BICRIM, aunque se ajusta a las realidades especificas de cada Jefatura.
Al mismo tiempo, existe un calculo de estimacion de dotacién de oficiales policiales requeridos

9 Contempla los siguientes elementos: recursos que cumplen servicios en la poblacién; respaldo de vehiculos
policiales; coeficiente de dotacion; método de calculo que se utiliza para valorizar el aporte que realizan los cuarteles
policiales al sistema de vigilancia en términos de UVEs. No se presentan las férmulas de calculo para esto.

10 Contempla los siguientes factores: prevencion, fiscalizacién; procedimientos; érdenes judiciales; y servicios
extraordinarios. No se presentan las férmulas de calculo para esto.

11 Se entienden por servicios policiales de la PDI: 1) Servicios del Ambito Investigativo, ii) Servicios Auxiliares del
Ambito Procesal Penal; iii) Servicios de Prevencién de Delitos; iv) Servicios de Control Migratorio y v) Servicios
Propios de la Unidad Policial.
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para responder a la demanda de servicios policiales definidos previamente en cada unidad policial
(esta no incluye a los funcionarios de apoyo).

La metodologia que se propone para la estimacion de la dotacion de oficiales policiales (OP) que
se requiere para prestar los diversos servicios que entrega una unidad policial no incluye el calculo
de la dotacién de los funcionarios de apoyo. L.a metodologia requiere definir para cada inductor
de demanda (id) las horas hombres de la unidad policial que toma la realizacion del servicio. Con
ese calculo y el de la demanda actual y proyectada, se determina la dotacion requerida para id. Se
presenta de la siguiente forma:

1/n

Tasa anual de variacién promedio id; = (id; gior|idi afor—n) =~ — 1

Donde:

idias0+ : NUMero de casos del id tipo en el afio “t”

idi a0 ot nUmMero de casos del id tipo “1” en el ano “t-n”

n = numero de afios de informacion histérica utilizado para calcular la tasa promedio

[1322)
1

Y luego se calcula la estimacién y proyeccion de la demanda de servicios preventivos (Plan
Antidelincuencia Selectivo, PLAS):
1
Tasa anual de variacién promedio PLAS = (PLAS; g0t |PLAS; aiot—n) ™ _q
PLAS:s0 ¢ numero de servicios PLAS en el afio “t”
PLAS 50 wn: nimero de servicios PLAS en el afio “t-n”
n = numero de afios de informacion histérica utilizado para calcular la tasa promedio

Luego, tanto para los id como para los PLAS, se calcula una estimacién segun los afios de
horizonte que se esté presupuestando. Por ultimo, se establece la infraestructura fisica de
cuarteles necesaria a partir de la coeficientes técnicos y normas para ello por cada OP (Division
de Evaluacién Social de Inversiones, MDS, 2013).

Origenes del Proyecto de Ley de Especializacion de Funciones Policiales

El hecho que Chile cuente con dos cuerpos policiales plantea necesariamente la discusiéon por
las funciones policiales de cada uno de estos cuerpos y los limites de éstos. Las funciones que
realizan Carabineros de Chile y Policia de Investigaciones de Chile se encuentran organizadas de
modo de cumplir con los objetivos del sistema de prevencion, control y persecucion penal. De
modo similar, datos internacionales revelan que las principales actividades del 85% de la dotacion
policial corresponden a patrullaje, investigacion criminal y control del transito (Bayley, 20006). En
tanto, el resto de las capacidades de las policias se destinan a labores administrativas y otras
funciones sociales de acuerdo con el contexto de cada institucion.

En esta linea, Carabineros de Chile despliega metodologias de trabajo que no estan
necesariamente vinculadas con el rol preventivo -que significan desafios en relacién con la

cobertura de sus servicios, déficit de recursos humanos y materiales, y sobredemanda- tales como
(Mellado, 2020):

" Despliegue operativo en todo el territorio nacional.
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* Integracién con la comunidad.

» Sistema georreferenciado y focalizado de informacién delictual.
» Estrategias MICC y Programa 24 horas.

» (Capacidad de generar alianzas estratégicas.

Por su parte, la Policia de Investigaciones también realiza una serie de actividades de caracter
preventivo que permiten mejorar la percepcion de seguridad en los territorios, focalizar su
trabajo en areas prioritarias, recolectar informacion en terreno, y un mayor acercamiento a la
ciudadania, entre otros (Mellado, 2020). Sin embargo, estas actividades implican la superposicion
de funciones con Carabineros de Chile, y la distraccién de recursos humanos, técnicos y
financieros, entre otros.

Esta superposicion y distraccion de recursos tiene implicancias no solo para el uso eficiente de
recursos policiales, sino también en el desempefio de dichas instituciones.

Por estos motivos, el presidente Sebastian Pifiera convocé una Mesa de Trabajo por la Seguridad
para combatir la delincuencia y el narcotrafico durante las primeras semanas de su mandato.
Dicha Mesa estuvo compuesta por ministros, subsecretarios, senadores, diputados, alcaldes,
académicos y representantes de la sociedad civil. El trabajo de este equipo derivé en lo que hoy
conocemos como el Acuerdo Nacional por la Seguridad Publica (julio de 2018), el cual contiene
cinco ejes: modernizacion policial, fortalecimiento del Sistema de Inteligencia del Estado,
fiscalizacion y perfeccionamiento del control de armas de fuego, resaltar el rol que juegan los
municipios en la seguridad publica y la coordinacion entre los actores del Sistema de Persecucion
Penal (Mesa de Trabajo por la Seguridad Publica, 2018)

Cabe destacar que el acuerdo present6 71 medidas relacionadas con el proceso de modernizacion
policial (Mesa de Acuerdo Nacional por la Seguridad Publica, 2018). Es decir, casi la mitad de
las propuestas planteadas en el documento, tienen relacién con las policias y su necesidad de
modernizar y fortalecer tanto a Carabineros como a la Policia de Investigaciones en la generacién
de capacidades para responder a la demanda publica de mas y mejor seguridad ciudadana, en
tanto que ambas instituciones constituyen la principal herramienta del Estado para llevar a cabo
esta tarea.

De esta forma, el PDL de especializacion preferente de funciones policiales esta motivado por
la intencién de modernizar la gestion del sistema, focalizandose en la liberacién de recursos
destinados a funciones investigativas y redestinarlos a las acciones policiales de caracter
preventivo. La especializacion de funciones es un componente de un proceso de modernizacion
de la gestion policial en torno a la estandarizacion de procesos y la selectividad del sistema, cuya
intervencion permitirfa que las policias realicen una labor mas eficiente.

El PDL de Especializacion preferente en las funciones policiales tiene su origen en el Capitulo I
- Especializacion de las funciones policiales - de este Acuerdo. Este consta de tres propuestas, a
saber (Mesa de Trabajo por la Seguridad Publica, 2018):

Propuesta N°1: El Ministerio del Interior y Seguridad Publica (MISP) instalara un grupo de
trabajo especializado, compuesto por dicha Secretaria de Estado, ambas policias y el MP, cuyo
objetivo sera la realizaciéon de un diagnéstico respecto de las funciones asignadas a cada policia,
los recursos fisicos y humanos de los que disponen para llevarlas a cabo y las capacidades y

experiencias de cada una. Este diagnodstico debia ser entregado al ministro del Interior y
Seguridad Publica en diciembre de 2018.
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Propuesta N°2: Una vez realizado el trabajo de diagnéstico, y en un plazo no mayor a un mes,
propondra al ministro del Interior y Seguridad Publica un conjunto de medidas normativas que
implementen las sugerencias derivadas de las conclusiones del diagnostico.

Propuesta N°3: A partir del trabajo realizado por el equipo de trabajo, el MISP desarrollard un
Plan Final de Reasignacion Preferente de Funciones, Materias y Recursos de las Policias, para
una implementaciéon gradual en las regiones del pais y con una asignacioén progresiva de las
materias investigativas.

El proyecto de ley fue presentado en junio de 2019, una vez que el trabajo de las primeras dos
propuestas estuvo listo. Sin embargo, de acuerdo con quienes participaron en dicho trabajo
diagndstico, éste no constituy6 un diagndstico en los términos presentados en ANSP (Mufioz,
2020). Es decir, se present6 sin un diagnoéstico respecto de las funciones asignadas a cada policia,
los recursos fisicos y humanos de los que disponen para llevarlas a cabo y las capacidades y
experiencias de cada una; sin medidas derivadas del diagnéstico; y sin un Plan Final de
Reasignacion Preferente de Funciones, Materias y Recursos de las Policfas. Mas bien, su objetivo
fue buscar la forma de liberar recursos humanos para labores preventivas en las calles.

3. ANALISIS DEL PROYECTO DE LEY

El PDL de Especializacién preferente de funciones policiales aspira a mejorar la gestion de las
instituciones policiales a través de una redefinicién del rol policial y cambios en la estructura
institucional, presupuestaria y en la redefinicién de los vinculos institucionales (Dammert, 2020).
Para ello propone una serie de acciones que buscan reforzar las orientaciones de cada una de las
policias hacia sus roles esenciales: prevencion del delito a nivel nacional y agente investigativo de
los delitos, respectivamente (Gobierno de Chile, 2019).

El PDL presenta déficits que pueden dificultar el logro de sus objetivos: la debilidad en
definiciones estratégicas sobre las funciones de ambas policias, la ausencia de lineamientos de la
nueva gerencia publica, la dificultad para la gestiéon de los recursos humanos y coordinacion
interinstitucional, por ultimo, la ausencia de un diagnostico y un plan para la gestion de aspectos
operativos asociados a la implementacion del PDL.

Definiciones estratégicas

La discusion previa al PDL buscaba la forma de potenciar la prevencion -concepto que no tiene
una definicién univoca en la literatura criminolégica ni cuenta con una definicién clara para los
fines del PDL-a partir de la liberaciéon de recursos humanos, del mejoramiento de los criterios
de selectividad y asignacion de la Fiscalfa y de la estandarizacion de procesos. Uno de los dilemas
que enfrent6 este debate fue cual es la definicién de la funcién preventiva de Carabineros de
Chile y cémo se mide su cumplimiento. Esta controversia no se resuelve claramente en el
diagnostico preliminar del PDL, ni en el PDL, por lo que el logro de este objetivo esta en
entredicho.

Esta informacién no permite un diagndstico exhaustivo sobre los roles de las policias que fueron
consensuados en el grupo de trabajo que elabord, a saber:
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¢ Rol preventivo: asociadas a actuaciones preventivas en el territorio, vinculacién con la
comunidad, control del orden publico, proteccién de personas y lugares importantes,
analisis criminal preventivo y actuaciones por Ley de Extranjeria

¢ Rol investigativo: punto de partida de una investigaciéon penal; funciones asociadas al
rol de apoyo al Ministerio Publico, cumpliendo con érdenes e instrucciones de dicha
institucién; acciones realizadas en representacion de la Interpol (Organizacion
Internacional de Policia Criminal); analisis criminal realizado con fines investigativos; y
aquellas actuaciones para testimonio en juicio oral.

¢ Rol administrativo judicial: asociado a ambas policias, tiene una alta carga de trabajo
para los funcionarios policiales y corresponden al rol administrativo judicial, enfocadas
en dar cumplimiento a 6rdenes e instrucciones tanto dentro como fuera del proceso
penal (Mellado, 2020).

Sin embargo, mas alld de la identificacién y descripcion de estos roles, no hubo una definicién
operacional” de “funcién policial” (Mufioz, 2020). Definir lo que es una “funcién policial” y
cada una de ellas, implica ser capaz de definir lo que se va a medir, de alcanzar los resultados
requeridos por el gobierno dentro de un presupuesto asignado, responsabilizarse por sus
acciones y el cumplimiento de los estandares de efectividad y eficiencia impuesto, asi como el
desarrollo de estrategias para enfrentar el delito que las comunidades enfrentan.

Estas definiciones debiesen permitir dar al PDL un marco conceptual bésico sobre el cual
avanzar sobre la especializacion preferente de Carabineros y la PDI. Sin embargo, una revision
de éste permite observar que esta desarrollado de tal forma de buscar el logro de dos objetivos
centrales: por un lado, la especializaciéon preferente de las policias, otorgando a Carabineros el
trabajo preferente de policia preventiva y la investigacion de delitos a la PDI; y, por otro lado, la
estandarizacion y coordinacion de trabajo de las policias. (Duce, 2020).

Desde la especializacion preferente, el PDL se sustenta sélo sobre dos de las funciones que las
policias desarrollan en Chile: prevencion e investigacion. El orden publico — que ha demostrado
ser una funcién esencial tras el estallido social de 2019- se menciona sélo como parte de la
necesidad de contar con unidades especializadas territoriales (Duce, 2020). Sin embargo, tanto
la Comisién de Reforma a Carabineros” (2020) como el Consejo Asesor de Reforma a
Carabineros'* (2020) dan cuenta de la necesidad de contar con una definicién mas amplia
respecto del conjunto de funciones, de Carabineros en particular, y de las policias en general.
Cabe destacar que el informe del Consejo Asesor dedica un amplio apartado a la funcién de
orden publico y a los cambios que ésta necesita, mientras que el PDL la identifica como una
funcién accesoria. Asimismo, el PDL omite otras funciones inherentes a la actividad policial,
tales como el control de transito y la seguridad vial, control de fronteras y actuacién en
emergencias.

12 Esa definiciéon tampoco existe hoy.

13 Nace en Comisién de Seguridad del Senado en conjunto con expertos académicos y de la sociedad civil. Entrego
su propuesta de reforma en enero de 2020.

14 Nace como iniciativa del Ejecutivo. Cuenta con expertos de distintos organismos estatales, expertos académicos
y de la sociedad civil. Entrega su informe y propuesta de reforma en marzo de 2020.

14



Universidad de Chile

Facultad de Economia y Negocios

Lineamientos de Nueva Gerencia Publica

En sociedades con democracias consolidadas, como la chilena, cabe pensar que los procesos de
modernizacion policial, entre los cuales se encuentran iniciativas orientadas a la especializacion
de funciones, tengan como marco conceptual la nueva gerencia publica (NPM por su nombre
en inglés, New Public Magament), dando paso a una actividad policial democratica. En este
contexto, la transparencia, el accountability y el estado de derecho son los principales valores de
la actividad policial democratica para ejecutarla e implementarla (den Heyer, 2011). A grandes
rasgos, el autor plantea que las policias en la NPM deben cumplir con caracteristicas tales como
la definicién y establecimiento de metas y objetivos organizacionales anuales; el desarrollo de
indicadores de desempefio individual y organizacional; el desarrollo e implementacion de un
marco exhaustivo de Planificacién Corporativa; y el desarrollo e implementacion de revisiones
de gestion y marcos de evaluacion de rendimiento (den Heyer, 2011).

Cumpliendo con estos atributos, se define lo que se requiere y espera de cada miembro de la
organizacién, se justifica el uso de recursos y se permite la evaluacion de la eficiencia
organizacional. En las policias, el objetivo de la NPM es el desarrollo de elementos claves que
permitan focalizar los recursos y servicios prioritarios en areas geograficas y delitos especificos.
Esto busca, entre otras cosas, mejorar la efectividad y eficiencia de las instituciones policiales.

Respecto de la primera, Arias et al. sostienen que la relacion de la comunidad con el delito debe
ser definida en conjunto con esta ultima, de modo que la efectividad y la eficiencia tengan una
perspectiva tanto interna como externa. Entonces, para que la policia pueda medir su desempeno
organizacional, necesita un marco de desempefio que combine sus objetivos en resultados y
outputs. De esta manera, se consideran los conceptos de efectividad y eficiencia como esenciales
para este proceso de definicion de la funcién policial:

Efectividad: ha sido identificada como la medida en que un recurso en particular estd logrando
su proposito y suele evaluarse sin consideracién de sus costos o inputs. Es una medida que evalaa
el nivel de satisfaccion de los usuarios.

Eficiencia: indica el grado en cualquier recurso policial desighado para desempefar una
actividad en particular, lo haga. Es una medida que alcanza todos los requisitos de costo,
margenes, utilizaciéon de activos, entre otros (Sundqvist, Backlund, & Chronéer, 2014) (den
Heyer, 2011)(Arias et al. 2012).

Recursos Humanos y Coordinacion Interinstitucional

Desde los antecedentes de la Mesa de Trabajo por la Seguridad Puablica (2018) y el diagnéstico
posterior del Grupo de Trabajo, se desprende que el principal problema de la falta de
especializacion de las policias tiene relacién con la duplicidad de las funciones que realizan y la
descoordinacién a la que esta duplicidad lleva, y no con la falta de una definicién clara sobre las
funciones de cada institucién policial. Sin embargo, el PDL aborda limitadamente el problema
de duplicidad (Duce, 2020).

El diagnéstico realizado para el PDL reconoce la descoordinacién en el trabajo de ambas
instituciones y la inexistencia de un marco regulatorio al respecto. E1 PDL aborda en alguna
medida la necesidad de trabajo intersectorial para la especializaciéon de funciones. No obstante,
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el comportamiento cotidiano y operativo de las instituciones policiales y del sector seguridad
supera en complejidad las propuestas del PDL (Duce, 2020).

No se puede desconocer que el PDL hace un esfuerzo por fomentar el trabajo intersectorial
entre los distintos actores del sector seguridad. Sin embargo, el principal esfuerzo -el mandato
preferente- es ambiguo y presenta un alto riesgo de inaplicabilidad (Duce, 2020) (Mufioz, 2020).
El PDL define criterios para que el MP decida a quién recurrir en investigaciones de casos
generales. Dada la independencia del MP, la indicaciéon del PDL no implica otra cosa que la
continuidad de las practicas actuales, donde es decision de cada fiscal a qué policia asigna una
causa.

El PDL presenta también problemas para la gestion de recursos humanos, puesto que no indica
ni ingresa ningin cambio organico suficiente ni de recursos que permitan cumplir con la
“especializacion preferente”.

La dotacion de la PDI es menos de un sexto de la de Carabineros (ver Tabla 1), por lo que, para
tener un rol preferente en la investigacién es necesario fortalecerla, tanto en recursos como en
capacidad (Dammert, 2020) (Duce, 2020), de lo contrario, su capacidad investigativa serd
insuficiente para lo que requiere el MP (Silva, 2020). Por otra parte, el PDL tampoco toma una
postura clara frente a las estructuras especializadas de Carabineros especializadas existentes en
el ambito de investigacion criminal, por ejemplo, LABOCAR (este tendria una planta de 459
funcionarios distribuidos en 15 unidades (Fundacion Paz Ciudadana, 2020)). En este sentido, no
hay ninguna mencién en el PDL como se manejatia la especializacién preferente desde el ambito
de la formacion en las respectivas policias. Es decir, se busca darles funciones preferentes sin
considerar la preparacion inicial para ello ni el fortalecimiento de dichas capacidades durante el
desarrollo de carrera.

Tabla 1. Distribuciin Regional de la dotacion de Carabineros y la PDI

Dotacion Dotacién
Region
Carabineros de Chile Policia de Investlgacmnes
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TOTAL 57.363 8.758

Fuente: (Fundacién Paz Ciudadana, 2020).
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Aspectos operativos para la implementacién

Para la implementacion de una ley de especializacion preferente de funciones de Carabineros de
Chile y la Policia de Investigaciones de Chile es necesario tener en consideraciéon un conjunto de
antecedentes que ponen en juego su capacidad real de implementacion, tales como las diferencias

de dotacién mencionadas previamente (Plana Mayor Jefatura Nacional Estratégica, Policia de
Investigaciones, 2019) (Carabineros de Chile, 2020).

La diferencia en la dotacién de ambas policias incide en su cobertura territorial y en la capacidad
de respuesta ante las multiples demandas de la ciudadanfa. A modo de ejemplo, la PDI no cuenta
con las unidades policiales, ni el personal para poder prestar sus servicios de forma expedita a
zonas extremas, por lo que Carabineros de Chile asume labores investigativas, principalmente
en primeras diligencias que eventualmente deberia realizar la PDI.

Para subsanar este desafio, el PDL hace explicito el hecho que Carabineros contara con unidades
territoriales con personal capacitado para llevar a cabo primeras diligencias cuando sea necesario.
Por otra parte, la PDI contara con unidades operativas con personal especializado y medios de
investigacién suficientes para delitos que sean de especial gravedad, ocurrencia y que exijan
conocimientos y competencias especificas (Gobierno de Chile, 2019).

Luego, la especializacién preferente de funciones depende de la asignacién que realiza el
Ministerio Publico de funciones investigativas a una u otra policfa (Gobierno de Chile, 2019). El
proyecto mantiene siempre la autonomia constitucional y la facultad de dirigir las investigaciones
criminales con las que cuenta el MP, no obstante, define lineamientos para que la disposicion de
la distribucién de la ejecucion de las diligencias policiales considere los recursos y las capacidades
técnicas de cada una de las policias y se privilegie el trabajo de las unidades especializadas.

Si bien el diagnéstico logré identificar una serie de nudos criticos -en los ambitos de
especializacion, selectividad, estandarizacién, y capacitacién/formacion- cuyo  trabajo
permitirfan avanzar en el PDL, éste es insuficiente para los objetivos que se habifa trazado
originalmente y no fue considerado para su presentaciéon. De acuerdo a participantes del grupo
del que surge el diagnostico, este conté con informacioén limitada para evaluar la verdadera
demanda de las funciones policiales, mas bien buscé la forma de “poner mas carabineros en las
calles” (Mellado, 2020) (Mufioz, 2020). En la revisién de la demanda de funciones de cada policia,
solo tres resultan exclusivas a Carabineros de Chile y s6lo dos exclusivas de la PDI. A saber: s6lo
Carabineros realiza actividades en el marco del Modelo de Integraciéon Carabineros-Comunidad
(MICC), restauracion del orden publico y analisis criminal preventivo; mientras que la PDI
realiza exclusivamente actividades vinculadas a Extranjerfa e Interpol (Fundaciéon Paz
Ciudadana, 2020). En tanto, ambas instituciones declaran realizar labores preventivas,
investigativas y administrativo judiciales (Fundaciéon Paz Ciudadana, 2020). A forma de
informacién cuantitativa, dicho diagnostico conté con informacioén de datos de Carabineros de
Chile, de 1a PDI y del MP pensado en la duplicidad de funciones en las 6rdenes de investigar
(O) y en las instrucciones particulares (IP) emitidas por la Fiscalia (para ver la duplicidad en
otras actividades, ver Anexos). Es decir, se contempl6 solo la demanda generada por el MP, sin
contar la demanda desde otros organismos del Estado o la ciudadanfa. Tal como muestra la
Tabla 2, la demanda desde la Fiscalia de Ordenes de Investigar e Instrucciones Particulares, si
bien es mayoritaria para la PDI, cuenta con un amplio respaldo de Carabineros, siendo incluso
superior en las regiones extremas del pafs.
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Tabla 2. Demanda de Funciones Investigativas

Demanda (Ol + IP) Demanda (OI+ IP) Demanda (OI+ IP)
Carabineros de Policia de %

Chile Investigaciones . ol

Arica y Parinacota d 5.785 n 8.453
Tarapaca : 4.856 [ 10.049
Antofagasta . ; 8.760 ' 15708
Atacama . 5.847 D 9.128
Coquimbo : : 5216 | 8218
Valparaiso : : 32393 [573% | 56519
Metropolitana . P00 ] I 172343
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TOTAL 205.552 42,6% 277.039 57,4% 482.591

Fuente: (Fundacién Paz Ciudadana, 2020).

4. ANALISIS DE ALTERNATIVAS Y MEJORAS

Si bien el PDL de Especializaciéon Preferente de Funciones Policiales tiene sus raices en
problemas estructurales en las definiciones de las funciones policiales que deben ser subsanados,
es un proyecto que resulta insuficiente para establecer una coordinacién estratégica y operativa
entre las policfas, asi como para el establecimiento que los servicios policiales consideren los
respectivos planes estratégicos de desarrollo policial. Desde una perspectiva de gestién publica,
el PDL carece de elementos para un desarrollo e implementacion que permita lograr los objetivos
propuestos.

En primer lugar, la informacién diagndstica es débil para los objetivos propuestos. Si bien el
grupo de trabajo que nace al alero del Acuerdo Nacional por la Seguridad realiz6é un diagnéstico
respecto a las funciones policiales y su demanda, la informacion utilizada corresponde sélo a
datos administrativos de Carabineros, la PDI y la Fiscalfa, concentrandose en la duplicidad de
las funciones en el ambito investigativo. De esta manera, la informacion en los ambitos de la
prevencion y orden publico es minima y no permite un analisis concluyente respecto a estas
funciones ni a la demanda que se tiene de ellas por parte de la ciudadania. El PDL tiene un
problema inicial al no operacionalizar los elementos claves de su objetivo y al no contar con una
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linea base que permita generar un disefio sélido, con metas y objetivos medibles, tal como plantea
Den Heyer. Al no contar con una definicién de lo que es la especializacion, las funciones y cada
una de sus dimensiones no habra directrices especificas para lograrla. En esta misma linea, si
bien el PDL sostiene que la especializaciéon preferente debe ser incorporada a los Planes
Estratégicos de Desarrollo Policial, no se contempla la realizacién de un marco exhaustivo de
Planificaciéon Corporativa de Desarrollo.

A continuacién, se presentaran propuestas de mejora en las mismas dimensiones en las que se
ha analizado el proyecto.

Definiciones estratégicas

Una funcién policial son todas aquellas acciones asociadas al quebrantamiento de la ley o a la
necesidad inmediata de intervencion para prevenir o controlar emergencias (Bayley, 2006). Tanto
la especializacion asociada al rol preventivo como el investigativo, debe contemplar la definicion
de dicha funcién y de procesos especificos a ser realizados en relaciéon con las necesidades de
cada actividad y de las capacidades requeridas de los funcionarios policiales para ello. En
particular, deben considerarse aspectos a evaluar y redisefiar, por ejemplo:

® Especializacién para cada fase del proceso preventivo
» Especializacion para cada fase del proceso investigativo, por tipologia de delito.

De esta manera, serfa posible potenciar los recursos especializados que actualmente tienen las
policias, disefiando un modelo de asignacion preferente a cada una de ellas considerando su nivel
de profesionalizacién en ciertos ambitos y su cobertura territorial. En el caso del proceso
investigativo, debe considerar la participacion del MP, definiendo estrategias de cambio
institucional que faciliten la instalacién de dicha recomendacion en cada fiscalia, respetando la
autonomia de estas.

Un proceso de este tipo supone la disposicion de ciertos recursos a través del territorio, que no
estan contemplados en el PDL. En este aspecto, es necesario desarrollar una estrategia para
fortalecer las capacidades locales y una redistribucion de las dotaciones territoriales considerando
las necesidades de cada region. Para poder fortalecer adecuadamente este tipo de servicios en
una de las dos policias, el sistema debe ser capaz de garantizar la cobertura de los servicios con
alto nivel de especializacién en todo el territorio nacional. Sin embargo, tal como es posible
observar en las Tablas 1y 2, a pesar de que la PDI responde a la mayor parte de la demanda de
la Fiscalfa, su dotacién es un sexto de la dotacién de Carabineros®. La especializacion, para ser
efectiva, debe considerar que aquel personal de mayor cualificacién técnica destine su labor a
aquellas funciones que requiere de dicha preparacion (Dammert, 2020) (Duce, 2020) (Fundacion
Paz Ciudadana, 2020).

Lineamientos de Nueva Gerencia Publica
La busqueda de una gestion policial eficaz y eficiente -que subyace al objetivo de coordinacion
estratégica y operativa entre las policias- es posible en la medida que se intervengan las

15 Esto no significa que la dotacién de la PDI debiese ser la misma de Carabineros. Sin embargo, da cuenta de una
mayor dificultad de despliegue en el territorio.
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dimensiones, como la estandarizaciéon de procesos, la selectividad de los servicios, la formacioén
especializada de funcionarios policiales y la especializacioén funcional de las instituciones.

La liberacion de recursos policiales para fortalecer las respectivas labores preventivas e
investigativas requiere mejorar la gestion del sistema en general.

El uso eficiente de recursos escasos requiere de selectividad del recurso policial utilizado en
relacién con funciéon asignada. En este sentido, los lineamientos definidos en los planes
estratégicos de cada institucion policial para sus funciones preferentes debiesen tener un criterio
de seleccion del personal policial ad hoc. Sin embargo, tanto el sistema de formacion como el de
desarrollo de carrera son dimensiones omitidas en el PDL. Mas aun, para lograr una
coordinacion efectiva, se requiere de un trabajo colaborativo entre ambas policias y las demas
instituciones del sector seguridad, con el objetivo estandarizar procesos y tomas de decision, que
el PDL tampoco contempla.

Para la optimizacién de la gestion de la prevencion y del proceso de investigacion criminal es
esencial la revision de los planes de formacion inicial y de carrera de los funcionarios policiales,
de tal manera de implementar una estandarizacién de procesos y la especializaciéon funcional.

Recursos Humanos y Coordinacion Interinstitucional

La experiencia internacional da cuenta que, aquellos funcionarios policiales con conocimientos
amplios, aunque muy generales, deben encontrarse principalmente realizando labores
preventivas, aquellas instituciones orientadas a la investigacion criminal deben apuntar a la
profesionalizacion y especializacion funcional (Newburn, 2013). Lo anterior plantea la necesidad
de una adecuacion de las mallas curriculares para fortalecer las capacidades investigativas de los
funcionarios policiales. Tanto el MP, como demandante de los servicios policiales, y el Ministerio
del Interior y Seguridad Publica, como ministerio del cual dependen las Fuerzas de Orden y
Seguridad Publica, debiesen ser parte de este proceso que considere componentes practicos en
la formacion inicial, una planta docente que responda a estas necesidades, y la generacion de
instancias de especializacion funcional durante el desarrollo de carrera que optimicen el trabajo
de las policias, entre otros.

Si bien el diagnéstico del grupo de trabajo contemplé exclusivamente la demanda de las policias
por parte del MP, la realidad es que ambas policias poseen un conjunto de facultades auténomas
que realizan sin instruccioén de la Fiscalia. Actualmente, tanto Carabineros como la PDI ejercen
estas facultades de manera independiente, con escasos acuerdos en relacién sobre la
estandarizacion de la ejecucion de este tipo de acciones. Esta situacion dificulta la sistematizacion
de informacion, la comparabilidad de registros y la recoleccion de informacion adecuada en el
momento inicial del proceso investigativo'.

En el ambito de la estandarizacion, uno de los principales nudos criticos en la optimizacion de
los procesos que el PDL omite es la discrecionalidad de la toma de decisiones. En este sentido,
existe una necesidad del sistema de gestién policial de estandarizaciéon de actividades y de
decisiones, unificando criterios de actuacién, homologando procedimientos de acuerdo con un
estandar de calidad. Un proceso de este tipo permitiria reducir brechas en la calidad de los

16 Esto es particularmente conflictivo en la toma de conocimiento de un hecho delictual; la elaboracién de partes
policiales; y primeras diligencias.
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servicios provistos y mejorar la eficacia y eficiencia del sistema de persecucion penal. Este
proceso solo podria ser efectivo si participaran los tres actores claves para la especializacion de
las policias. Esto incluye al Ministerio Publico. Sin embargo, esto presenta problemas politicos
ya que implica cambios a la Ley Organica de éste y es un riesgo para su efectiva independencia.
Por este motivo, se sugiere la creacion de una mesa de trabajo que permita disefiar lineamientos
internos para la fiscalfa considerando estrategias de asignacion de recursos policiales a desarrollar
en un plan conjunto de mejoras.

Aspectos operativos para la implementacién

El PDL parte de la premisa que el principal problema en la especializacion de las funciones
preferentes se encuentra en la duplicidad de funciones. Sin embargo, y dado el problema inicial
de operacionalizacién de lo que constituye una “funcién policial” y los limitados datos de los
que se dispone respecto a la demanda y oferta policial (recursos humanos, fisicos y monetarios),
el analisis en torno a esta materia es débil. Lo anterior no quiere decir que el problema de
duplicidad no exista- por el contrario, el trabajo de la mesa lo expresa claramente-. Sin embargo,
no hay evidencia suficiente para sostener que este es el problema que subyace sobre la
especializacion preferente. Asimismo, tampoco contempla la implementacién de un proceso de
evaluacion.

Un primer paso para avanzar en este problema es el calculo de la brecha existente entre la oferta
y la demanda de las distintas funciones policiales y las diversas distribuciones territoriales. Bajo
el entendimiento que existe una duplicidad en las funciones y bajo el supuesto que se desarrolle
el ejercicio de operacionalizacién pendiente, es posible proponer un esquema que permita
calcular la dotacién necesaria para el desarrollo eficiente de dichas funciones por parte de
Carabineros y la PDI, contemplando todas las funciones existentes y el tiempo que se le destina
a cada una de ellas en un periodo de un afio. El diagnéstico del grupo de trabajo mostré que
dicha superposicion existe, aunque no existe un calculo para esa superposicion. En este sentido,
luego del calculo de la brecha entre oferta y demanda, se deberfa hacer el calculo respecto a la
duplicidad de las funciones y cudl es el costo que ésta representa para cada institucion. De esta
manera, contemplando el calculo de funciones duplicadas en ambas policias, es posible tener una
medicién, ya sea de una pérdida o de una optimizacién del uso de los recursos humanos.

Lo anterior supone el acceso a informacioén hoy restringida por el articulo 436 del Codigo de
Justicia Militar. Con informacioén transparente respecto a las dotaciones, distribuciones
territoriales, oferta-demanda de servicios policiales, recursos materiales, entre otros, se puede
trabajar sobre la base de la realidad de las dotaciones policiales con miras a una eventual
especializacion de funciones que pudiera, por ejemplo, privilegiar ciertas estrategias de
prevencion solo en Carabineros y cierto tipo de investigaciones sélo en la PDI.

5. CONCLUSIONES

Todos los ambitos de mejora planteados tienen en comun la falta de un diagnéstico sélido, que
genera un entendimiento acotado del problema de especializaciéon preferente de funciones
policiales, y, por ende, de soluciones acotadas. En este sentido, todo avance que se quiera realizar
en esta materia requiere de datos que no se encuentran disponibles piblicamente, pero que son
esenciales para analizar y establecer adecuadamente la demanda por servicios policiales en el
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territorio -tanto de parte de la ciudadania como de diversos organismos publicos- y la real oferta
de las policfas. De esta manera, se podria analizar la brecha existente y disefiar un proyecto de
especializacion preferente basado en evidencia.

Mais alla de estas recomendaciones, es necesario también tener en cuenta cémo ha cambiado el
contexto nacional, y la realidad de las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica, desde que el
proyecto fue presentado a mediados de 2019. El estallido social de octubre de ese afio puso de
manifiesto formas de abuso policial, el incumplimiento de los protocolos y denuncias de
violaciones a los derechos humanos sobre las policias, especialmente por parte de Carabineros
(ACNUDH, 2019) (Human Rights Watch, 2019). Estos hechos pusieron en evidencia la
profunda crisis y urgencia de una reforma estructural del sector seguridad, que va mas alla de la
especializacion preferente de las funciones policiales. A la luz de los hechos y frente a una
reforma inminente a Carabineros, - que abarca una restructuracién mayor del sistema de
seguridad-, el PDL no sélo es insuficiente, sino que también extemporaneo.

Tal como fue sefialado en el marco conceptual, las reformas de las estructuras de policiamiento
publico en particular, y de democratizacién de las instituciones de gobernanza en general, son
componentes esenciales de los esfuerzos de construcciéon de paz en sociedades postautoritarias
y transicionales. La inaccién de los distintos gobiernos post dictadura en esta materia ha quedado
de manifiesto en los casos de malversacion de fondos publicos, Caso Huracan, el asesinato de
Camilo Catrillanca y los casos de abuso policial durante el estallido social. En este sentido, la
reforma a Carabineros en particular y al sector seguridad en general, es una deuda de la transicion
chilena.

Si bien los avances en la materia son atin incipientes, hay indicios que pronto comenzara un
proceso de reforma a Carabineros -el cual, inevitablemente tocara también a la PDI y a la
estructura de gobernanza civil del sector seguridad (Silva, 2020)-. En este contexto, sin claridad
de como se llevara a cabo dicha reforma, el PDL tendra dificultades para sostenerse y justificarse
en el marco de cambios estructurales que ain no han sido definidos ni priorizados. No obstante,
y dada la generalidad del proyecto, también podria enlazarse al proceso de reforma con mejoras
sustanciales en su formulacion.

El PDL de Especializacién Preferente de Funciones Policiales presenta debilidades de contenido
desde su origen, asi como un problema de temporalidad dado el actual contexto nacional. Si bien
la especializacion de funciones preferentes, tanto para Carabineros como para la PDI, es una
dimensién central del proceso de modernizaciéon de las policias, el PDL no avanza
sustancialmente ni en el mejoramiento de la especializaciéon ni en la profesionalizacion de las
policias en el ambito preferente. Frente a la pregunta de investigacion por la viabilidad de generar
un modelo de gestion policial especializado funcionalmente a través del PDL de Especializacion
de Funciones Policiales, cabe decir que existen vacios de informacién y problemas de disefio
para lograr este objetivo. El PDL, si bien profundamente necesario, no logra dar respuesta a los
problemas de especializacion preferente.

De esta forma, el PDL presenta dos riesgos importantes. Por una parte, el proyecto podria
generar la falsa sensacion de avance en materia de reforma policial, constituyéndose como un
obstaculo mas que un facilitador para el proceso de reforma. Por otra parte, existe el consumo
de recursos técnicos y politicos en un proyecto que no produce cambios sustanciales en los
recursos y capacidades de las policias, y que, por tanto, tendra un impacto minimo o nulo frente
al problema de especializacién preferente.
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Siel PDL avanzara en una propuesta de asignacion de recursos humanos, asi como en propuestas
de gestion en las areas de modernizacion mencionadas, puede ser un pilar fundamental del
proceso de reforma a Carabineros. El potencial del PDL esta en su capacidad de adaptarse al
escenario posterior a su presentacion y ser parte del proceso integral de reforma, no en ser un
proyecto de ley aislado.

El PDL, como propuesta inicial para la especializaciéon de funciones, cumple con ciertas
consideraciones minimas. No obstante, como el analisis presentando muestra, una
especializacion de funciones requiere una serie de cambios estructurales en Carabineros de Chile,
Policia de Investigaciones y Ministerio Publico. Cambios de esta magnitud estan fuera del alcance
de un proyecto de ley. Es necesario que éstos sean parte de un proceso integral de reforma al
sector seguridad.
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7. ANEXOS

Grdfico 1. Nivel de Desemperio Policial
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A Diferencia estadisticamente significativa

Fuente: (Fundacién Paz Ciudadana, 2019)

Grifico 2. Confianza en las FEAA, Carabineros y la PDI

sCuanta confianza tiene Ud. en las FF.AA., Carabineros y la PDI?
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Diferencia significativa desde un punto de vista estadistico entre las mediciones de Abril-Mayo 2017 y Diciembre 2019

FUENTE: CEP, ENCUESTAS NACIONALES

Fuente: (Centro de Estudios Publicos, 2020).
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Grifico 3. Confianza en las instituciones

CEP, ESTUDIO NACIONAL DE OPINION PUBLICA, DICIEMBRE 2019

A continuacién le voy a leer los nombres de algunas instituciones. De acuerdo con las alternativas de
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* Diferencia significativa desde un punto de vista estadistico entre las mediciones de Abril-Mayo 2017 y Diciembre 2019

FUENTE: CEP, ENCUESTAS NACIONALES.

Fuente: (Centro de Estudios Publicos, 2020)
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Exploracion diagnostica de funciones

Funciéon

Actuaciones preventivas en el
territorio

Vinculacién con la comunidad

Control del orden publico

Proteccién de personas y lugares
importantes

Andlisis criminal preventivo

Actuaciones por ley de
extranjerfa

Actividades

Patrullajes preventivos focalizados

Fiscalizacién del cumplimiento de normativas legales
atingentes a la funcién policial (alcoholes, transito, etc.)

Controles de identidad preventivo (articulo 12 Ley
20.931)

Control de identidad (articulo 85 CPP)
Patrullajes preventivos fronterizos
Charlas a la comunidad

Campanas educativas

Programas de acercamiento a la comunidad (por
ejemplo, MICC)

Participacién en mesas territoriales  (Consejos
Comunales de Seguridad)

Restauracion del orden piblico (marchas, desalojos)
Servicios no  planificados  (rondas  masivas,
fiscalizaciones determinadas, catdstrofes, eventos
deportivos, etc.)

Acciones tendientes a brindar proteccién y seguridad a
S.E el Presidente de la Republica y otros, tanto en
territorio nacional como extranjero

Anilisis de informacién delictual

Sistema téactico de operacién policial

Planificacion del trabajo policial preventivo
Actuaciones por ley de inteligencia

Control migratorio

Fiscalizacioén de extranjeros

Atrchivo de viajes

Atencién de publico

Fuente: (Fundacién Paz Ciudadana, 2020).
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Funcién

Inicio de investigacién penal

Cumplimiento de 6rdenes e
instrucciones del Ministerio
Publico para el apoyo del
proceso  de  investigacién
criminal

Interpol

Anilisis ctiminal investigativo

Actuaciones para testimonio en
juicio oral

Actividades

Recepcién de denuncias

Flagrancia

Primeras diligencias derivadas de flagrancia

Diligencias sin necesidad de orden previa (art. 83 CPP)
Control de identidad (articulo 85 CPP)*

Realizacién de diligencias por orden de investigar
Realizacién de diligencias por instruccion particular
Declaracién funcionatio policial durante la investigacién
Anilisis pericial

Comunicacién constante sobre los hechos de alcance
mundial en el 2ambito de la criminalidad

Cumplimiento a  los  distintos  requerimientos
internacionales en materia de investigacién criminal

Andlisis de informacién delictual

Apoyo a estrategias de trabajo policial investigativo
Actuaciones por ley de inteligencia

Preparacion para juicio oral

Declaracion en juicio oral

Fuente: (Fundacién Paz Ciudadana, 2020).
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Carabineros

PDI




Funcién

Cumplimiento de 6rdenes e instrucciones
en funcién del proceso penal

Cumplimiento de 6rdenes e instrucciones
administrativo-judiciales ~ fuera  del
proceso penal

Fuente: (Fundacién Paz Ciudadana, 2020)
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Otrdenes de arresto Juzgados de Policia
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