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todas las respuestas —ciertamente controversiales— que hoy se ofrecen

ante este tipo de preguntas toman como referencia la historia reciente
de las policias. En general, los especialistas en seguridad ptiblica argumentan
que las reformas comenzaron en la década de 1990, cwando el tan proclamado
aumento de los delitos acabg con la inercia politica en materia policial, proble-
ma heredado de la escasa atencién que se le prestd a la policia en los debates
sobre la transicién a la democracia. “Durante los dltimos afios, la inseguridad
ciudadana se ha convertido en un problema centra)l en la agenda publica...”:
tal es el encabezado obligado de los trabajos que se escriben sobre este tema y
se presentan en congresos, publicaciones periddicas, articulos periodisticos. A
partir de ese axioma se deriva la necesidad politica de la reforma policial.

No es nuestra intencién discutir aqui estas aseveraciones en forma directa.
Pretendemos, en cambio, ampliar e] horizonte tempeoral de las discusiones.
No se trata de un ejercicio de restitucién de hechos olvidados, sefialando que
algo considerado como una novedad en verdad “ocurrié antes”. Al proponer
un recorrido por las reformas policiales argentinas, intentamos trazar posi-
bles periodizaciones, distinguir rupturas institucionales y desglosar la idea
genérica de reforma en diferentes campos a los que se les puede reconocer
cierta autonomia. Esta es una tarea indefectiblemente colectiva. Por eso in-
tentamos recoger apories de investigadores que han estudiado a la policia en
perspectiva histérica, cuyos trabajos estin dejando de ser desconoeidos para
aquellos que la estudian en el momento presente.

Sin dudas, el texto que ofrecemos a los lectores contiene lagunas. Quizds
la m4ds notable sea la escasa presencia de datos sobre algunas policias pro-
vinciales. El énfasis dado a las policias de ia ciudad y provincia de Buenos
Aires se debi6, en algunos pasajes, a la orientacién de nuestras propias in-
vestigaciones y, en otros, a la ausencia de bibliografia que nos permitiera
entablar un didlogo. Es probable que también hayan quedado afuera mo-
mentos importantes de reforma policial, pero el objetivo de este trabajo no es
el examen exhaustivo de todos ellos, sino la divulgacidn de una perspectiva a
la vez histdrica y analitica, muchas veces ausente entre los estudios contem-
porineos de la policia.

8 Es posible reformar la policia? ;Qué seria una reforma policial? Casi

| 1 Para mencionar algunos trabajos sobre
las reformas policiales contempordneas:
Ganon, 1999; Gonzdlez, 2005; Rosiia, 1998;
Sain, 2002 y 2008; Sozza, 2008.
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L.acrisis de inseguri-
dad que se considera
inédita, tiene abun-
dantes ediciones
anteriores. Cuando
los medios de comu-
nicacion refuerzan

La idea de “reforma policial”, al igual que cual-
quier otra reforma en el ambito de la administra-
. cién piblica, suele estar asociada a cierta nocién
esta idea de la de crisis. Esta observacion no es ajena al oido con-
novedad no hacen tempordneo, habituade a recibir noticias sobre re-
otracosa queignorar formas policiales que'intentan apiacar la “crisis de
su propia historia inseguridad”. A m(ledlfftdos del siglo xi1x, la prensa

) grdfica reclamaba insistentemente una reforma de
' la policia para atender al desorden general de la
ciudad de Buenos Aires. La imputacién de crisis tenfa entonces alcances més
amplios: se referfa, es cierto, a la propagacion de delitos entre una p‘ok‘)laci‘én
cada dia mds numerosa y andnima, pero también apuntaba a las deficiencias
maleriales de la ciudad (dificultades de trdnsito, inundaciones, amontona-
mientos de basura, epidemias). Los limites entre la policia de seguridad y la
administracién municipal atin no estaban claramente instituidos.

Lo cierto es que las ideas de reforma y crisis comparten un campo de sig—
nificados comunes. Actualmente, cada funcionario que asume una secretaria
de seguridad debe admitir la existencia de una crisis y, ‘concomitantfzmcn-
te, proponer algun tipo de reforma. Estamos en prescncia de un fenom.e’no
eminentemente retérico, que afecta la legitimidad de un campo de accion,
aungue no se trata —como veremos— de una novedad absoluta de nuestros
tiempos. La crisis de inseguridad gue se considera inddita, tiene abundan-
tes ediciones anteriores. Cuando los medios de comunicacién refuerzan esta
idea de la novedad no hacen otra cosa que ignorar su propia historia. Basta-
ria con descender de las oficinas de redaccién a los anaqueles que contienen
los diarios de los siglos xix y xx para constatar la falacia de la excepcionali-
dad de la crisis contempordnea. ]

Es preciso aclarar que, por detrds del culto a la crisis, existen reformas si-
lenciosas. A menudoe, en tiempos de poco alarde de cambios y escasos anun-
cios proselitistas, se inyectan innovaciones significativas. Otras veces, gran-
des puestas en escena, empapadas del lenguaje de la urgencia, no son otra
cosa que anuncios de transformaciones institucionales que nunca ac?gteccn.
;Como se ha llegado a unir, tan intimamente, la idea de reforma policial con
los rituales politicos de la crisis? Es que la cuestién del delito invo_ca, quizds
mejor gque ninguna ofra, el mito del “todo pasado fue mejor”. Siempre la
criminalidad reinante es cuaniitativa y cualitativamente peor que la de un
pasado mds o menos remoto. Siempre se cometen mas delitos que antes y
con mayor brutalidad. Siempre el criminal es mds imprevisible, tiene menos
codigos, es mas improvisado.

Notas sobre las reformas policiales en la Argentina, sfglos xix y x

De este modo, podriamos afirmar que la reforma policial posee una do-
ble ontologia. Por un lade, existe como una realidad cultural presente cn
la prensa de opinién de comienzos del siglo x1x (a través de los recurrentes
reclamos por una “reforma del ramo de policia”) y omnipresente en la in-
dustria cultural de masas, desde el periodismo gréfico hasta la literatura po-
pular, desde la radio hasta el cinematégrafo y la television. Por otro lado, la
reforma existe como una realidad institucional que afecta las rutinas admi-
nistrativas, el ejercicio cotidiano del oficio policial. En un reciente libro sobre
la cultura policial norteamericana, Christopher Wilson sostiene que existe
una tensién de fargo aliento entre la alta visibilidad de los policias en los
canales de cultura masiva y la baja visibilidad de una policia que, en su in-
mensa mayorfa, constituye una existencia mas bien opaca, de escasa eXposi-
¢ion publica, predominantemente “oficinesca”. Los medios de comunicacién
y la literatura popular difunden imdgenes de policias que son generalmente
grandes héroes o temibles villanos. En contraste, crimindlogos y socidlogos
insisten sobre esa otra cara de una institucién atestada de funcionarios de
sillon (Wilson, 2000).

Hsta tensidn entre dos realidades policiales redunda en una cierta parti-
cidn de la produccién académica: en sintonia con los socidlogos del control
social, los historiadores de la policia tienden a enfatizar la opacidad policial;
mientras que los criticos literarios se centran mds en la alta visibilidad de
los agentes del orden dentro del género policial. Es posible, no ohstante,
ensayar un ejercicio de articulacion entre las narrativas culturales y las ru-
tinas cotidianas de la policia. Intentaremos abordar el tema de la reforma
policial desde esa perspectiva intersticial, prestando atencién, a la vez, a las
iransformaciones materiales y a las representaciones culturales del oficio
policial.

Enfrentamos, ademds, otros problemas para la definicién del concepto de
reforma policial. En primer lugar, siguiendo al crimindlogo canadiense Jean-
Paul Brodeur (2003), reconocemos en la policia una “vocacién generalista”
que contrasta con el cardcter especializado de otras dependencias estatales
(gjemplo, la educacién o la salud piiblica). Los policias vigilan la ciudad de dia
y de noche, ordenan el trdnsito, asisten en casos de accidentes, median en dis-
putas entre vecinos, custodian funcionarios, persiguen presuntos delincuen-
tes, elaboran sumarios, toman huellas digitales v las analizan. Y tan solo men-
¢ionamos algunas de sus muchas y diversificadas tareas. (No serfa entonces
impreciso hablar de reforma policial en singular? ;Qué es lo que se pretende
reformar siendo que la policfa, desde su nacimiento come institucion, estuvo a
cargo de una plétora de actividades completamente diferentes?
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En segundo lugar, si aceptamos que las innumerables tareas que desem-
pefian los policias comparten un mismo mecanismo de resolucién de con-
flictos que involucra un “entendimiento intuitivo de las exigencias de cada
situacién”, segun una clasica definicion de Egon Bittner (19803, entonces las
reformas policiales chocan contra el dilema de los limites de la discrecionali-
dad. Tal vez no sea imposible reformar el funcionamiento de una institucién
a la cual se le transfiere el uso de la fuerza prblica, la pura fuerza de ley es-
tatal, pero es razonable reconocer la dificuliad del objetivo. ;Cémo conciliar
el reclamo de una policia que atienda todas las situaciones excepcionales,
todas las extravagancias de la vida social, y que a la vez se atenga estricta-
mente a reglamentos e instrucciones?

Intentaremos responder algunas de estas cuestiones a través de una in-
cursién en diferentes momentos de reforma policial, con especial énfasis en
la ciudad y provincia de Buenos Aires. No realizaremos un recorrido crono-
ldgico por estos momentos reformistas, a cambio ofrecemos un andlisis pro-
blematico atendiendo a cuatro ejes. Primero, la reforma como cambio del
“modelo institucional”: este eje involucra las vinculaciones enire la policia y
el régimen politico, el lugar de la policia en el dilema entre centralizacién y
descentralizacion del poder de gobernar, y la construccién de la institucional
policial en el marco del proceso de formacién estatal. Segundo, la reforma
como transformacién en el ejercicio del poder de policia, los grados de es-
pecializacion alcanzados y las relaciones con otras agencias estatales, espe-
cialmente con la justicia criminal. Tercero, la cuestién de la reforma como
incorporacion de novedades tecnolégicas para el trabajo policial, desde las
inversiones para la investigacidn en el drea de identificacidn de personas,
hasta el impacto de la recepcion de artefactos como el telégrafo, el teléfono,
la radio, el automévil y, desde luego, las armas. Finalmente, abordaremos la
reforma como innovacion en los mecanismos de reclutamiento, instruccién
y capacitacion de los policias. Pero antes de desarrollar esos cuatro ejes
reformistas, realizaremos un breve recorrido por los trabajos que se han
dedicado al estudio de la policia argentina desde la década de 1910 hasta la
actualidad.

Estudiar la palicia
En la Argentina, la historia de las policfas, como asi también la de otras fuer-

zas de seguridad, fueron por mucho tiempo de interés exclusivo de las pro-
pias instituciones. Esto resultd en producciones supervisadas por organismos

fotas sobre las reformas policiales en la Argentina, siglos xx y xx

policiales, equipos propios que se conformaban a la par de los museos insti-
tucionales. La mayoria de estas versiones histdricas fueron editadas por las
imprentas policiales. Algunas de estas historias han reconocido a autorfas
individuales, como en el caso de Lopez (1911), Cortés Conde (1937), Francis-
co Romay (1975) y Adolfo Rodriguez (1978 y 1981), para la policia portefia;
de Victor Retamoza (1983) o Rafael Rogque Jaime (2005) para la Policia de
la Provincia de Cérdoba. Otras versiones, como las dos existentes para la
Policfa de la Provincia de Buenos Aires (1910 y 1981), no sefialaban autores
en particular, limitdndose a indicar los nombres de “comisicnes redactoras”
autorizadas por la jefatura para escribir sobre el pasado policial.

En todos los casos, aungue con fuertes matices, esios textos pretendian
ordenar los acontecimientos que marcaron el desarrollo histérico de la po-
licia, al tiempo en que resaltaban las virtudes y logros de la labor policial.
Mientras la mayorfa de estos trabajos se remontaron a} periodo colonial,
buscando antecedentes remotos de dichas instituciones, pocos avanzaron
mds alld de mediados del siglo xx. Y los que lo hicieron se concentraron en
simples enumeraciones de innovaciones y avances conseguidos por alguna
conduccién policial. Asf, el pasado reciente fue visto y explicado en estas
producciones, como una palesira donde exhibir los “logros” institucionaies,
consecuencia Idgica de una historia lineal y acritica.

Pocos han sido los debates generados por esta historiogralia, salvo aque-
llos que involucraban algunas disputas entre policfas. Por ejemplo, la co-
nocida polémica en torno a la apropiacion de la etapa previa a 1880 como
legitima historia de la Policia Federal Argentina, por un lado, o de 1a Policia
de la Provincia de Buenos Aires, por el otro. Para los primeros, su historia
institucional comenzo en la etapa colonial temprana {con la segunda funda-
cion de la ciudad). El Departamento de Policia creado durante las reformas
rivadavianas de 1821 es entendido come ¢l nicleo indisoluble de lo que en
1880 se convertird en la policia de la Capital, y mds tarde en policia fede-
ral. Sin embargo, la versién candnica de la fuerza de seguridad bonaerense
sostiene que esa historia previa a 1880 le pertenece, y que la Policia de ia
Capital y la Policia Federal no serfan sino desprendimientos de la institucion
“madre” de la provincia de Buenos Aires. Evidentemente estas discusiones
no escaparon a las cuestiones de prelacién Provincia-Nacién o Nacién-Pro-
vincia que han dominado algunas producciones historiograficas, ya bastante
superadas, ocupadas en el estudio del proceso de formacién estatal y cons-
truccidn de la nacionalidad argentina,

Esta (larga) etapa de historias “oficiales” ha contribuido a la difusién de
informacidon bésica sobre dichas fuerzas, a la localizacién de ciertos archivos,
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e incluso a documentar la existencia de fuentes primarias que hoy parecen
extraviadas, o cuyo acceso todavia es restringido bajo el amparo de una nor-
mativa ambigua y discrecional que defiende Ia vieja premisa “Ia historia de
los policias para los policfas”™. Audn asi, lo cierto es que cualquier investiga-
cidn académica debe contemplar el estudio y andlisis de esta primera olea-
da de historias institucionales. Bstas producciones oficiales se contindaron
publicando hasta hace unos poces afios (Rodriguez y Zappietro, 1999), y en
muchos casos sirven de bibliograffa para los institutos de formacién policial
de cada reparticion.

De todos modos, el interds por la historia de las policias comenzé a di-
versificarse a partir de la década de 1980, durante el proceso de transicion
a la democracia, en el cual tuvo lugar una ampliacién y consolidacién de
organismos dedicados a la defensa de los derechos humanos. Al interior de
estas organizaciones, comenzaron a formarse equipos de investigacion que,
en su bisqueda para analizar el papel de las fuerzas de seguridad durante
la dltima dictadura militar, editaron trabajos sobre historia reciente de estas
fuerzas que en algunas ocasiones se remontaron hasta mediados del siglo xx.
Efectivamente, enire los objetivos trazados por estas investigaciones, se puso
en evidencia la necesidad de conocer mds sobre el pasado de estas policfas
quc habian sido funcionales al terrorismo de Istado. La historia de 1a policia,
en estos casos, vino a darle una cierta profundidad temporal a un andlisis
centrado en lo contempordneo. Fueron precisamente las contribuciones aca-
démicas nacidas de organismos como el Centro de Estudios Legales y Socia-
les (CELS) las que marcaron este nuevo inlerés por el estudio de las fuerzas
policiales, interés marcado por una continua voluntad de denuncia.?

Al finalizar la década de 1980 ya se habian intentado ciertas reformas
en las fuerzas militares, acompafiadas por proyectos de investigacidn y pro-
puestas nacidas en dmbifes académicos, para su nuevo rol en las nacientes
democracias latinoamericanas. Sin embargo, poco o nada habia sido hecho
sobre las fuerzas de seguridad, que segufan rigiéndose por las normas apro-
badas durante la época de la tltima dictadura. La continuidad y. en ciertos
casos, recrudecimiento de los abusos policiales, llevaron a los organismos
defensores de los derechos humanos a continuar indagando y conociendo la
estructura y el funcionamiento de las policias. Result6 de ello un panorama
clertamente critico sobre el rol y operatividad de las mismas, lo cual se fun-
damentd con estudios estadisticos y discusiones tedricas que fueron incor-
porando los aportes bibliograficos que sobre el tema se hicieron desde otras
latitudes. No fue su objetivo, ni el de las instituciones académicas asociadas
a estos proyectos, profundizar el estudio histérico de las instituciones de

|  Ademds de los Informes Anuales sobre | tudios Legales y Sociales. Seminario sobre

la situacién de los Derechos Humanos en
la Argentina, publicados desde 1994 (que
incluyen una seccién sobre “violencia poli-
cial” el CELS organizé en 1997 uno de los
primeros seminarios dedicados al estudio
de las fuerzas de seguridad. Véanse los
Documentos de Trabajo en: Centro de Es-

control democrdiico de los organismos de
seguridad interior de lo Repiiblica argenti-
na. Buenos Aires, 7 y 8 de abril de 1997.

Las nuevas reformas
se apoyaronen la
tecnificacion y proto-
colizacién de la labor
policial, al tiempo
seguridad, salvo algunas excepciones como Soffa que buscaron
Tiscornia, quien analizando el uso y abuso de los rescatar aspectos
edictos policiales, normas menores pero que otor- de |a historia i tit
gaban a los uniformados un gran poder, exploré e dnistora I_nS -
algunos aspectos de la hisloria policial en el siglo Ci0nal compatibles
xx.? con el nuevo

Ya en la década de 1990, surgieron otro tipo paradigma
de estudios sobre las policias, que no se circuns-
cribieron a sefalar sus falencias y mal desempe- prop uesto.
fio. Aquellos habian sido, en verdad, los objetivos
pautados por las investigaciones de la década anterior, impulsadas por los
organismos defensores de los derechos humanos, de los que emergieron va-
liosos aportes. Mientras estos siguieron profundizando y diversificando sus
estudios sobre las policias, paralelamente se conformé un nuevo campo de
expertos en cuestiones de seguridad. La emergencia de este campo con una
doble inscripcién académica y politica, coincidié con el crecimiento de las
denuncias periodisticas sohre la corrupcién policial. En un clima de sospe-
chas vinculadas a las investigaciones sobre el atentado a la AMIA y el “Caso
Cabezas”, se difundia la idea de una “maldita policia” en el mismo momento
en que el gobernador Duhalde iniciaba el sinuoso ciclo de reformas a la bo-
naerense y declaraba que era la “mejor policia del mundo” 4

La bonaerense se convirtié asi en la mejor maldita policia del mundo. Los
nuevos estudiosos elaboraron planes y proyectos para depurarla, reformarla
y modernizarla. Algunos de ellos, de hecho, se sumaron a la accién politica
y asumieron cargos de responsabilidad en las secretarfas y ministerios de
seguridad que se crearon por encima de las jefaturas policiales. El intento
de control politico de la policia fue primordial en estos procesos. Al mismo
tiempo, la combinacion de investigacidn y gestién sobre la policia, en tanto
objeto de estudio y de reforma,’ dio como resultado una visién diferente de
la historia institucional, que rescafaba ciertos procesos histéricos valorados
como positivos. En los planes polilicos reformistas y en los irabajos académi-
¢os, se destacaron algunos episodios previos de modernizacién de la tecno-
logfa policial y de sus protagonistas, como excepceiones a una tendencia més
general y autoritaria que habria acompaiiado el desarrollo histérico de estas
instituciones. Las nuevas reformas se apoyaron en la tecnificacién y proto-
colizacion de la labor policial, al tiempo que buscaron rescatar aspectos de
la historia institucional compatibles con el nuevo paradigma propuesto. En

Notas sobre las reformas policiales en Ja Argentina, siglos xx y x«

‘ * Tiscornia, Soffa. “Enire el honor y los pa- seguridad: cntre politicos y expertos”, en
rientcs. Los edictos policiales y Ins fallos de ‘ Kaminsky, 2005.

la Corte Suprema de Justicia. Flcasode Las | 5 Uno de los ejemplos mds signilicativos
Damas de la Calle Florida, 1948-1957", ¢n ‘ (aungue no tuvo coniinuidad) fue el Institu-
Tiscornia, 2004. | lo de Politica Criminal dirigido por Alberto
* Sin dudas, la investigacion mds resonante | Binder y creado durante la reforma de la
fue el libro de los periodistas Carlos Dutil y | bonaerense como un “think tank” depen-
Ricardo Ragendorfer (1997). Sobre la con- ‘ diente del Ministerio de Seguridad de la
formacién del campo de expertos en segu- | provincia de Buenos Aires.

ridad véase Disge Galsana. “Gobernando la

e, |
LD
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esle sentido, el caso mds conocido es el de la reforma bonaerense, seguido
de experiencias en Santa Fe, Mendoza, Chubut y otras provincias, con menor
incidencia sobre las fuerzas de seguridad federales.®

Simultdneamente han aparecido una serie de publicaciones més préximas
a la investigacidn académica que a la esfera de los expertos. No todos los
autores de estos trabajos universitarios han desarrollado luego experiencias
de gestidn, pero la mayoria ha contribuido a conformar un repertorio de
problemas sobre las instituciones policiales que continuamos estudiando y
discutiendo. Es el caso de diversos investigadores vinculados a la Facultad de
Derecho de la Universidad de Buenos Aires (Maier, 1996; Rusconi, Marteau,
2002), a los trabajos en el drea de antropologfa juridica (Tiscornia, 2004),
y de otros grupos arraigados en la Universidad Nacional del Litoral (Sozzo,
2005), en la Universidad Nacional de Lantis (Kaminsky, 2005) y en Ia Univer-
sidad Nacional de Quilmes (Frederic y Safn, 2008).

Elinterés de los historiadores profesionales en el pasado policial es mucho
mds reciente. Estos no han desconocido ni les han sido ajenas las importan-
tes produccienes académicas descriptas anteriormente. Sin embargo, en la
mayorfa de ellos, el camino recorrido hacia la historia de la policia tuvo como
paso previo el estudio de la ley, la justicia y la cuestién criminal. Huabo, ai
respecto, una renovacion historiografica producida desde finales de la década
de 1980 en el campo de los estudios legales y que se ha hecho mds visibie con
las publicaciones de los dltimos afios. Este tipo de pesquisas han tomado el
universo de lo legal y 1o han sumergido en la historia social, intelectual, po-
litica y cultural de América Latina. Asi, la ley dejé de ser concebida como un
mero e inmévil entramado normativo y pasé a concebirse mds como un drea,
de conflicto politico y cultural. Por lo tanto, la contribucién m4s importante de
esta historiografia es haber “rescatado” la ley del exclusivo y reducido terre-
no juridico, abriendo el campo a la complejidad y dimensiones muiltiples de
lo legal.” Los estudios histdricos sobre la polica se han derivado en parte de
aquellas pesquisas previas vinculadas a la nueva historia legal. Si bien hay va-
rios trabajos ya publicados en otros paises latinoamericanos (Brasil, México),
ia produccion historiogréifica argentina estd comenzando a dar sus frutes. Es
esa misma produccidn la que nos permite escribir las paginas siguientes.

La cuestién del modelo institucional

Los cabildos coloniales centralizaron desde sus inicios las funciones de poli-
cfa y administracidén de justicia. Por policia se entendia entonces una técnica

¢ Un estudio comparativo de tres reformas | cia de Buenos Aires”, en Friiling y Candina,

puede encontrarse en: Gustavo Palmieri,
Josefina Mariinez, Mdximo Sozzo y Herndn
Thomas. “Mecanismos de control interno e
iniciativas de reforma en las instituciones
policiales argentinas. Los casos de la Poli-
cia Federal Argentina, la Policia de la Pro-
vincia de Santa Fe y 1a Policia de la Provin-

2001.

7 Ver, por ejemplo: Carlos A. Mayo, Silvia
Mallo y Osvaldo Barreneche, “Plebe urha-
na y justicia colonial: notas para su manejo
metodolégico,”. Estudios e Investigaciones:
Frontera, sociedad y justicia coloniales. La
Plata: Editorial de la Universidad, 1989.
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de gobierne mucho mds abarcativa que la moderna policia de seguridad.
El “ramo de policfa” administrado por autoridades capitulares inclufa to-
dos aquellos asuntos que actualmente forman parte del gobierno municipal
(trdfico, basura, iluminacién, salubridad, infraestructura urbana y ornato).
De hecho, las normativas que regulaban esas cuestiones eran los “bandos
de buen gohierno y policia”. Los problemas de seguridad en sentido restrin-
gido, es decir, los delitos rurales y urbanos, recibian otro nombre: “causas
de hermandad”. Quienes los custodiaban eran los alcaldes de hermandad y
sus subordinados (lamados cuadrilleros), funcionarios elegidos anualmente
por los cabildos de la metrépoli espafiola y de las colonias. Ellos estaban
encargados de la seguridad de la campafia, que fue el objeto de las mayores
preocupaciones durante todo el periodo colonial.

En Buenos Aires, la vigilancia de la ciudad estaba directamente a cargo de
los alcaldes ordinarios del cabildo, que realizaban rondas nocturnas Jjunto a
Ios vecinos. Las rondas se organizaban por manzanas, en funcién del trazado
regular de la ciudad heredado del damero espafiol. A mediados del siglo xviIr
la ciudad fue dividida en cuarteles, cada uno de los cuales estaba a cargo de
un “comisario”, escogido enire los vecinos (es decir, los que tenfan alguna,
propiedad dentro del cuartel), que mds tarde pasard a lamarse “alcalde de
barrio”. Esta figura anclaba en la legislacién colonial, segun la cual los pro-
pios vecinos eran responsables de la limpieza de veredas, empedrado e ilumi-
nacién. A menudo, los pulperos desempenaban el papel de alcaldes de barrio,
ya que las pulperfas eran uno de los principales centros de la sociabilidad
colonial. Los alcaldes y tenientes alcaldes no recibfan salario, pero a veces la
tarea era rentable en otros términos. Ellos resolvian conflictos menores enire
los vecinos, por lo cual se erigfan como una suerte de justicia en primera ins-
tancia. Eso les daba un poder territorial bastante considerable: mss adelante,
a partir de las guerras de independencia, muchos alcaldes se convirtieron en
capitanes de milicia (en un periodo en el cual la capacidad de movilizacién de
un grupo de ciudadanos en armas era un capital politico importante).

Tras las reformas borhénicas y la creacién del Virreinato del Rio de la
Plata se amplié la cantidad de cuarteles en la ciudad de Buenos Aires y se
publicé una serie de instrucciones para los alcaldes de barrio, en las cuales
se ampliaba notablemente su margen de aceién y a la vez se los ‘sometia
a una normativa. Los alcaldes de barrio adguirieron mayor poder, convir-
tiéndose en un buen aliado policial de los gobernadores intendentes, en sus
constantes pugnas con los cabildos por el control del espacio urbano. Esta
misma situacion se dio en las gobernaciones de Cérdoba (Dominino, 2007) y
Salta del Tucumdn (Mariluz Urquijo, 1951).
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En las postrimerias
del régimen
colonial se desatd
una polémica sobre
la reforma del ramo
de policia que
tardaria varios afios
en sellarse:

la querella sobre

el magistrado
policial Gnico.

En las postrimerfas del régimen colonial se de-
saté una polémica sobre la reforma del ramo de
policia que tardaria varios afios en sellarse: la que-
rella sobre el magistrado policial inico. Carlos 1H
habia creado en Madrid una Superintendencia de
Policia en 1782, adoptando el modelo francés de
centralizacién de mando (Sdnchez Ledn, 2005). En
contraste, los alcaldes de harrio coloniales depen-

i dian de las autoridades del cabildo que se renova-
ban anualmente. El virrey Liniers planteé esta cuestion por primera vez en
1808, argumentando que los funcionarios de policia no podian estar'subor-
dinados a los capitulares porque estos eran relevados con frecuenf:}a y no
llegaban a adquirir los conocimientos necesarios para la recta ges_t})on poli-
cial. Los miembros del Cabildo, naturalmente, se oponian a la creacion de un
magistrado tinico de policia y el rey les daria reiteradamente l'a, razin.

Esta posicién contraria a la adopeion del modelo centralizado soI‘o fu.e
revertida en los primeros afos del periodo independiente, cuando el Tr1unv1_-
rato crea la Intendencia de Policia. En 1812 se sanciona el Reglamento Provi-
sional de Policia que organiza la nueva institucidn: “el instituto del Intenden-
te de Policia es la direccion y arreglo de todos los ramos que corresponden fxl
aseo, policia y buen orden de la capital, sus arrabales, sus pl:igiones y)de'mas
tugares piiblicos; cuidando de la seguridad y tranquilidad civil, domegtlca y
personal; de examinar y precaver todos los crimenes que se cometan o inten-
ten, de cuanto pueda inducir alteracion en el orden ptiblico” {(art. 11}.

La intendencia tendria una estructura burocrdlica compuesta por un
cuerpo de funcionarios rentados: el intendente, un asesor, un es.crihano,.tres
oficiales para la oficina de despacho, un portero y tres comisarios (el prime-
ro estaba facultado para la policia de calles, panianos, caminos y vagos, el
segundo oficiaba de tesorerc de la caja de policia, y el tcrcel:o deb.la recorrer
la campafia y los arrabales de la ciudad). El intendente podia designar a sus
funcionarios subalternos, teniendo ademds a su cargo a todos los alcaldes de
barrio y “tenientes de manzana”. Esta tltima figura habia sido creada poco
antes para auxiliar a los alcaldes en las rondas urbanas, pero el reglamento
de 1812 separé a los alcaldes del servicio de patrullaje, creando para ello
una “partida celadora” de cien hombres armados. Este cuerpo quedaba a
cargo del intendente, quien debia presentar a la brevedad una propuest,a
de uniforme. De este modo, se disefiaba un modelo institucional gue tenia
evidentes inclinaciones hacia una policia moderna: una estructura de mando
centralizada, personal asalariado y una tropa de vigilantes uniformados que
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recorrerian las calles. Atin asf, otros datos muestran algunas limitaciones en
la conquista de un espacio burocrdtico auiénomo, por ejemplo, el hecho de
que las oficinas de la intendencia funcionaran en el domicilio particular de
su titular.

Luego de la crisis politica de 1815, se suprime la intendencia ¥ se subor-
dina la funcién de policia al gobierno provincial. Fsa situacién se prolongé
hasta 1819, cuando a propuesta de Eustaquio Diaz Vélez se recrea una ma-
gistratura policial auténoma que tuvo también poca duracién. En 1820 la
Junta de Representantes la vuelve a suprimir, remitiendo la “alia policia” a
los tribunales de justicia y Ia “baja policia” nuevamente al cabildo. La medi-
da tendria tanta vida por delante como el propio cabildo: unos pocos meses.
Junto al de Lujdn, el Cabildo de Buenos Aires fue suprimido por Rivadavia
en 1821, dentro de un proceso de reformas administrativas que crearon los
juzgados en primera instancia (jueces letrados ¥ rentados), los juzgados de
paz (legos y honorificos) y el Departamento General de Policia (Ternavasio,
2005: 170). En Buenos Aires, el departamento policial reunfa una jefatura,
los comisaries seccionales, los alcaldes de barrio ¥ los tenientes alcaldes. La
policia portefia quedaba asi definitivamente centralizada en una institucidn
que, a pesar de sus varias reformas, perdura en la actualidad. Por su parte,
los cabildos de Mendoza, Cérdoba, Tucumdn, Corrientes, Santa Fe dejaron
de funcionar alrededor de 1825 v, siguiendo el cjemplo de las reformas riva-
davianas, se crearon organismos judiciales y policiales sustitutos.

Aunque la supresidn de los cabildos incluia la promesa de la creacién de
un régimen municipal. siguiendo el moderno modelo norteamericano, ello
no se concreté hasta 1856 y la Policia de Buenos Aires ahsorhié —de Joc-
to- las funciones de administracién urbana fque antes desempeiiaba el ayun-
tamiento. La cindad fue dividida en cuatro secciones, cada una a cargo de un
comisario, y 32 cuarteles para los cuales se designaron alcaldes de barrio,
El cuerpo de celadores fue distribuido por secciones. en una proporeion de 8
por comisario, los cuales debian cubrir el servicio de vigilancia diurna y noc-
turna. En 1830 se sancioné un Reglamento de Comisarios y Celadores que
establecia por ley la obligacién de recorrer dia y noche la ciudad, ampliando
¢l cuerpo de auxiliares con la incorporacién de 12 “celadores a caballo” por
cada comisarfa seccional. Fue entonces cuando la policia portefia comenzo a
usar, en un escudo, la imagen del galle, iluminade por un sol en cUyo centro
e encuentra un ojo, simhelos de la vigilancia permanente. '

A causa de esta impesicidn de ubicuidad, y para hacer humanamente posi-
ble la tarea, cuatro afios mas tarde el cuerpo de celadores fue dividido en dos:
los vigilantes de dia y los serenos, que debfan realizar “rondas nocturnas”
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en reemplazo de las patrullas vecinales. El cuerpo de serenos no era finan-
ciado por el gobierno sino por la contribucién de los vecinos de la ciudad
{Romay, 1947). Durante el régimen resista, el poder de los serenos aumentd,
convirtiéndose en una herramienta para vigilar las calles, las actividades en
las casas y propercionar informacién al gobierno {Di Meglio, 2007: 83). Lue-
go de la caida de Rosas, estos servicios de vigilancia fueron reglameéntados
nuevamente para evitar su identificacion con un poder militar en defensa
del régimen politico, aunque ello no se logré del todo. En una condicién poco
definida. a mitad de camino.entre lo policial, lo municipal y lo politico, el
cuerpo de serenos resistié hasta 1872 en que fue suprimido.

Fn ese momento la institucién estaba transitando la mayor reforma policial
desde que Rivadavia habia creado el Departamento de Policia. En 1868, la
gestion de Enrique (’Gorman habia promovido la sancion de un Reglamento
General de Policia que definfa con detalle las funciones de cada puesto. El
principal objetivo era crear lo que comenzé a definirse como una “policia
de seguridad”, separada a la vez de la justicia y de la municipalidad. No fue
solamente en Buenos Aires que esta nocidn de seguridad articuld reformas
policiales: Salta, por ejemplo, sancioné en 1856 un reglamento para la orga-
nizacion del departamento de policfa; Cérdoba lo hizo en 1860, creando una
policia de seguridad dependiente del poder ejecutivo provincial; Tucumdn
establece un Departamento General de Policia en 1867, al sancionarse la ley
orgdnica de municipalidades; mientras que el primer reglamento de policia
de Jujuy data de 1871.

En Buenos Aires, este segundo ciclo de relormas policiales fue en gran
medida posible por la creacién de la municipalidad, pues en principio esta
debia encargarse de los asuntos de administracién urbana que hasta enton-
ces recaian sobre la.policia. Pero el establecimiento del gebierno municipai
trajo tantas soluciones como problemas: la ley que la creé estipulaba la exis-
tencia de una “comision de seguridad” a cuyo mando quedaban los alcaldes
de barrio, los tenientes alcaldes, los serenos y las cdrceles. Evidentemente,
esto serfa percibido por la policia como un avasallamiento de su jurisdiccion.
Si a eso se le sumaba la infinidad de tareas propiamente municipales que la
policia continuaba desempefiando (obras publicas, limpieza, manutencion
de caminos, alumbrado, limpieza), se comprende la tension existente entre
ambas insiituciones en casi toda la segunda mitad del siglo xix.

La reforma policial de O’Gorman apuntaria a dos problemas bdsicos: la
escasez de personal ¥ la superposicion de tareas. El plantel del Departa-
mento de Policia estaba compuesto por unos 50 empleados, & los que de-
bia sumarse 15 sargentos y aproximadamente 200 agentes del servicio de
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Este complejo cuadro
comenzd a cambiar
con la federalizacidn
delaciudad de
Buenos Aires en

gzﬂe. Estos vigilantes estaban repartidos entre 1880, cuando se
comisarias seccionales, cada una de las cuales ininig
comprendia un radio que rondaba las 60 manza- inicio un_a Etapa

nas. O°Gorman consideraba que esta proporcién Car,ac_tenzada porla
era muy baja y que la situacién era empeorada por  8$CISion de la Policia
la ausencia de un “sisiema adminstrativo” que or- e |3 Ca pitalyla
ganizara sus funciones, evitando superposiciones de la Provincia d
intitiles. Pretendié darle esa organizacién en el re- tla I'OV'II'ICIEI g
glamento policial, en el que se manifestaba a favor Buenos Aires.

de un modelo descentralizado que incrementara la

autonomia operativa de las comisarias seccionales y mejorara la coordina-
cién de los servicios de vigilancia. No obstanie, esa declaracion de principios
confrasta con algunas opiniones vertidas por colegas suyos en la primera
revista policial poriefia (1871}, en las cuales le criticaban una excesiva con-
centracion de las decisiones en la jefatura y una desatencién material de las
comisarias (fundamentalmente las mds alejadas del centro), algunas de las
cuales ni siquiera contaban con edificio prapio.

Muchos de los ohstdculos para la organizacién policial procedian de su
confusa dependencia en relacién al poder politico, lo cual provenia, a su vez,
de las indefiniciones en relacién a la cuestion de la capital. En la década de
1870, la ciudad era la capital de la provincia de Buenos Aires, la sede pro-
visoria de las autoridades nacionales y el espacio de gobierno de la corpo-
racién municipal. Ya en el reglamento provisional de 1821 se aclaraba que
la policia “dependia inmediatamente del gobierno” (art. 1) “con exclusién de
toda otra autoridad” (art. 9). Pero, dadas las circunstancias, sa cudl gobier-
no estarfa subordinada y a cudles no? Aungue formalmente dependia del
Ministerio de Gobierno de la provincia, en la prictica la delimitacién no era
tan sencilla. Por otra parte, la misma policia debia atender la seguridad en la
campafia y lidiar con las atribuciones policiales de los jueces de paz.

Este complejo cuadro comenzé a cambiar con Ia federalizacion de la ciu-
dad de Buenos Aires en 1880, cuando se inicié una etapa caracterizada per
la escisién de [a Policia de la Capital y la de la Provincia de Buenos Aires.
Luego que las auforidades provinciales hiciesen entrega de la ciudad al go-
bierno nacional, el presidente Julio Roca designé como primer jefe de la
Policia de [a Capital a Marcos Paz. Por su parte, la legislatura bonaerense
sanciond la ley del 13 de diciembre de 1880, por la cual se "cres” la Policfa
de la provincia de Buenos Aires, que reunia a las comisarias de campana,
confirmando posteriormente como su primer Jjefe a Julio S. Dantas, quien
ya se venia desempeifiando en el cargo desde los meses previos. Marcos Paz
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emprendio una gestién con fuerte voluntad de reformas. La preocupacion
principal de la Policia de la Capital, en ese tiempo, fue deslindar responsa-
bilidades con el gobierno municipal y federal para desprenderse de todas
las tareas que no se relacionaran exclusivamente con la seguridad ptblica,
cuestion que adquiria fuerza en la prensa a la par del acelerado crecimien-
to urbane de Buenos Aires. Mientras tanto, en La Plata, Dantas st ocupé
de agrupar y organizar las dispersas jurisdicciones del interior provincial.
Recorrié muchas comisarias buscando llevar a la prédctica lo que la nueva
legislacion policial bonaecrense le exigfa, es decir el reconocimiento de Ja
nueva conduccién centralizada de la institucién. Y para lograrlo, designé
comisarios de policia dispuestos a obedecer a su jefatura, en detrimento de
aquellos que resignaban su autoridad y su autonomia a los dictados de los
Jueces de Paz locales. Estos magistrados legos habfan desempehnado hasta
entonces la doble tarea judicial y policial, ya sea en su misma persona o a
través de la subordinacion de los comisarios de su jurisdiccidn.®

Pero a partir de 1880, se pasé a una etapa madura de formacién estatal,
en la cual las autoridades ¢jecutivas buscaron recortar dicho poder. Tanto
en la provincia de Buenos Aires como en otras jurisdicciones provinciales,
sin embargo, la conlormacién definitiva de una fuerza policial disciplinada
y subordinada al gobernador, iba a darse mds tardiamente. En el caso de
Cordoba, por ejemplo, se continud con una organizacion policial descentrali-
zada: la policia de la capital, por un lado, y la de los distintos departamentos
del resto de la provincia, por otro, hasta finales de la década de 1970. Mien-
tras tanto, la promulgacidn de la Ley de Territorios Nacionales de 1884 dio
pie para que en la Patagonia, comenzase un proceso de organizacién de las
policias territoriales.

De los afios finales del siglo xix y principios del xx, se destaca la circulacién
de un repertorio de ideas sobre la organizacion de las fuerzas policiales que
se intentaron poner en préactica. La Policia de la Capital intenté volver sobre la
necesidad de separar definitivamente las funciones de alta y baja policia, bus-
cando circunscribir en torno a la policia las tareas especificas a la seguridad
publica y transfiriendo el resto (control sanitario, asistencia, ordenamiento
urbano y edilicio, supervision de los movimientos de poblacion, cuestiones
de familia y minoridad) a otras agencias estatales. Este proceso fue lento y
dependié, en gran medida, de la gradual aparicién de agencias estatales con
capacidad burocratica para absorber cada una de esas cuestiones.

Lo cierto es que en la ciudad de Buenos Aires las tres jefaturas policia-
les identificadas como propiamente reformistas (O’Gorman en la década de
1860, Marcos Paz en la de 1880 y Ramoén Faleon en los primeros afios de

8 Un trabajo cldsico sobre este tema es el
de Benito Diaz. Juzgados de Paz de campa-
na en la Provincia de Buenos Aires (1821-
1854). La Plata: Universidad Nacional de La
Plata, 1959.
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1900) compartieron algunos frentes de innovacidn propios de una policia
escasamente “profesionalizada”. Abordaremos esta cuestion mds adelan-
te, pero seflalemos aqui cudles fueron esos frentes. En primer lugar, estas
reformas policiales intentaron una ampliacion del cuerpo de funcionarios
asalariados dependiente del Departamento de Policfa. Los reclamos sobre la
escasez de personal y el bajo nivel de salarios fue una constante discursiva
entre los reformadores. En segundo lugar, cada momento tuvo su intento de
reglamentacién de los servicios, es decir. la biisqueda de una definicién ju-
ridico-institucional de las funciones de cada puesto. Eso se encuentra en los
reglamenios generales de policfa, pero también en los numerosos manuales
y textos de instruccidn del personal. Finalmente, estas reformas pretendie-
ron construir un sislema administrativo fuertemente jerdrguico y, a la par,
un esquema que regulara la movilidad interna de los miembros. El estable-
cimiento de un régimen de ascensos fue central, tanto por lo que permitia
{los incentivos institucionales para concretar la anhelada carrera dentro de
la insiitucién) como por lo que impedia {los requisitos que eventualmente
inhabilitaban la promocidn hacia determinados puestos jerdrquicos).

Las transformaciones y crecimiento de las agencias estatales en los afios
treinta, junto a las cambiantes realidades sociales, urgieron aun mds a las
autoridades politicas de turno a encarar las reorganizaciones de las fuerzas
policiales. Algunos de los ejes temdticos de estas reformas lo constituyeron la
centralizacion; la ampliacién de atribuciones, funciones y jurisdiccién terri-
torial para la policia de investigaciones; la creacién o reforzamiento de ins-
tancias de supervision; la separacién de la tarea de seguridad de la judicial
v la meramente administrativa; ¢l ordenamiento jerdrquico y de los meca-
nismos de promocion y ascenso del personal policial; y otras medidas varias
tendientes a reforzar el sentido de pertenencia “provincial” de los policias en
detrimento de su fuerie arraigo institucional a nivel local.

Sin embargo, la autoridad de aplicacién de estos cambios tuvo un alcance
limitado. En Iineas generales, podemos decir gue solo en la jefatura de poli-
cfa misma (con sus autoridades jerdrquicas y administrativas) se pudo haber
dado un alto grado de acatamiento a las medidas implementadas, teniendo
una incidencia relativa aunque verificable en las comisarias de las capitales
provinciales y zona de influcncia donde se pusieron en préctica. En el resto
de las jurisdicciones la informacidn directamente no llegaba o no se ecum-
plian las érdenes. '

Durante estos afios, la policfa tenfa incorporada una funcién de vigilancia
politica, esperdndose de ella los informes sobre reuniones piblicas y acti-
vidades de los dirigentes de Ia oposicidn, todo lo cual formaba parte de sus
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