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Resumen

Una de las caracteristicas centrales de la evoluciéon de las politicas de
seguridad bonaerenses en el periodo 1997-2015 ha sido su crénica
inestabilidad. Sostendremos tres conclusiones generales acerca del periodo,
afincadas en la relacion existente entre derecho y politica en el campo de los
asuntos policiales: a) las reformas de la policia se caracterizaron por una gran
produccién normativa; b) las contrarreformas no intentaron desmontar el
andamiaje juridico de las reformas, sino que gestionaron sus cambios radicales
de politica eludiendo los imperativos juridicos derivados del nuevo marco legal
reformista; y c) la jerarquia de las normas no siempre estuvo vinculada
coherentemente con la radicalidad de los cambios (p. ej., en el caso de las
UPL, una resolucion ministerial dispuso el incremento de efectivos mas
importante, en términos cuantitativos, del que se tenga memoria desde el
retorno de la democracia). Como conclusién general, hemos procurado sumar
evidencia y argumentos a una hipo6tesis compartida por los autores del campo:
la produccion normativa debe comprenderse al calor de la coyuntura politica de
su produccion. Con el objeto de ilustrar estas afirmaciones, el articulo resume
parte de los hallazgos de una investigacion realizada en el bienio 2015-2016 en
la Facultad de Ciencias Juridicas de la Universidad del Salvador, a partir de la
eleccion de cinco momentos significativos y en el transcurso del largo periodo
reseflado en el titulo del articulo: 1) la primera reforma del sistema de
seguridad (1997-1999); 2) la contrarreforma de 1999-2001; 3) la segunda
reforma del sistema de seguridad (2004-2007); 4) los cambios introducidos en
los primeros afios del gobierno de Scioli (2007-2011); y 5) la creacion de los
CPCy las Policias Locales (2014-2015).
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Abstract

One of the cores characteristics of the security public sector policies in Buenos
Aires Province, Argentina, was its endemic and chronical instability. We defend
three main conclusions in this article in specifically reference to the relationship
between law and politics on reference to the police affaires issue: a) police
reform were characterized by a great juridical and normative production; b) the
counter-reforms did not repealed de main laws sanctioned by the reformist
leaders, but nevertheless, in several aspects, they came back to the status quo
existing before the reforms interventions thus the ongoing validity of police
reforming laws; c) the importance of the norms (in the Argentinian legal
structures: laws, decrees, resolutions, didn’t show a coherent relationship with
the importance of the politics the stablished (i.e., the biggest growths in the
numbers of agents that took place in Buenos Aires Police since the return of
democratic regimen was hold out by a ministerial resolution, the less important
instance in the normative hierarchy. To offer proves for this argument we focus
on five critical periods: 1) the first great reform of public security sector in
Buenos Aires (1997-1999); 2) the counter-reform in the period 1999-2001; 3)
the second great reform in 2004-2007; 4) the tougher politics on crime in the
first Governor Scioli's administration (2007-2011) and 5) the police
decentralization consisting in the creation of the “Communitarian Prevention
Patrols” (CPC) and the Local Police Units (LPC).
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Introduccién

Desde mediados de los afios noventa hasta nuestros dias, las politicas de
seguridad en la Provincia de Buenos Aires exhibieron un alto grado de
inestabilidad producto de su constante sujecién a un conflicto politico de alto
voltaje, y persistente en el tiempo!. En veintiln afios de marchas vy
contramarchas hemos contabilizado un total de veintiin ministros,? lo que per
se constituye un indicador elocuente de la falta de consolidacion de un rumbo.
La cuestion de la inestabilidad ha sido abordada por diferentes autores, que se
preguntaron acerca de los “vaivenes” o la “pendularidad” de las politicas, y se
interesaron por los motivos que llevaron a la interrupcion de las reformas
policiales (Sain, 2003; Gonzalez, 2005; 2007; Pereira y Ungar, 2004; Eaton,



2008), los incentivos a los que se vieron expuestos los gobernadores para
adoptar distintos perfiles de politica publica (Costantino, 2014) y las
condiciones que permiten la emergencia de “ventanas de oportunidad” para
las reformas policiales (Salles Kobilansky, 2011; Krause, 2009; Bonner, 2009),
por citar solo algunos antecedentes.

La inestabilidad de las politicas publicas no mantuvo una relacion lineal con
la produccién normativa, en el sentido de que los cambios abruptos en la
orientacion de las estrategias de seguridad no siempre se reflejaron en
modificaciones igualmente abruptas en el marco juridico. En general, mientras
las reformas policiales constituyeron periodos de alta produccién normativa —
puesto que los equipos reformadores buscaron institucionalizar los cambios
que llevaron adelante— los momentos de contrarreforma volcaron sus intereses
legislativos hacia reformas puntuales de las leyes procesal-penales antes que
hacia los marcos juridicos holisticos heredados de las reformas que regularon
integralmente todos los aspectos de la gestion policial, y la seguridad en
general®.

El presente articulo ofrece un analisis descriptivo de la evolucién de las
politicas de seguridad a lo largo del periodo 1997-2015 estructurado en torno a
tres ejes: los cambios en el contexto politico, las caracteristicas de la politica
publica asumida y los cambios y continuidades més relevantes en el marco
juridico. Por razones de espacio, privilegiamos cinco momentos particularmente
densos al interior del ciclo temporal indicado: (1) la primera reforma del sistema
de seguridad (1997-1999); (2) la contrarreforma de 1999-2001; (3) la segunda
reforma del sistema de seguridad 2004-2007; (4) los cambios introducidos en
los primeros afios de la administracion Scioli (2007-2011) y (5) la creacion de
las Unidades de Policia de Prevencion Local (2014-2015).

La primera reforma del sistema de seguridad bonaerense durante la
administracion Duhalde, 1997-1999°

El gobernador Eduardo Duhalde asumié su cargo en diciembre de 1991, y
durante su primer mandato no conté con un ministerio especificamente
destinado a los asuntos de seguridad. La policia dependia formalmente del
Ministerio de Gobierno, pero en los hechos se manejaba con elevados niveles
de autogobierno, que le permitian darse a si misma las prioridades de
actuacion y las principales normas de administracion interna. Los ascensos
eran un terreno de intervencion informal de los liderazgos politicos, en
particular de los intendentes, quienes realizaban gestiones ante el ministro
correspondiente o ante el propio gobernador, con el fin de obtener la
designacion, el ascenso o la remocion de funcionarios policiales de su
confianza.® Los estudios histéricos (Barreneche, 2011; Caimari, 2012; Galeano,
2011) demuestran que este tipo de vinculaciones entre cuadros policiales y
caudillos politicos locales puede rastrearse hasta las primeras décadas del
siglo xx, cuando los intendentes radicales y los conservadores se relacionaban
clandestinamente con policias que regenteaban “garitos” y prostibulos. Esto
produjo que, en los afios 1930 y 1940, el gobernador Fresco (1936-1940), y
mas tarde el justicialista Domingo Mercante (1946-1952), iniciaran procesos de
militarizacién de la policia bonaerense con el objetivo de controlar, por via de la



disciplina organizacional castrense, a las discolas secciones policiales
dispersas por el territorio provincial.

A mediados de 1990, comenzaron a hacerse cada vez mas evidentes los
problemas asociados al modelo de gestion que Sain (2003, pp. 37-66) llamo6
“delegativo”. Este orden factico de los asuntos de seguridad presentaba una
serie de caracteristicas cuya identificacibn se convirti6 en un punto de
encuentro para la naciente “comunidad de expertos” (Frederic, 2008), a saber:
la policia se gobernaba a si misma a partir de criterios de obediencia debida
(hacia adentro) y “mano dura” (hacia afuera) y administraba los mercados
delictuales a partir de una aplicacion selectiva de la ley, con el objeto de repartir
los beneficios y asegurar que las actividades delictivas transcurrieran con
niveles de violencia electoralmente tolerables (Sain, 2003; Dewey, 2015;
Waldmann, 2003). Esto configuré un “desgobierno” de la seguridad (Sain,
2003, p. 9), y la “receta” de politica propuesta para lidiar con este problema
debia consistir en que los gobernantes democraticos, antes que nada,
recuperasen para si la conduccion de la agencia policial a través de un buré de
profesionales civiles no policiales especializados en seguridad.

Una vez estabilizado el conflicto castrense propio del periodo de transicion a
la democracia, la cuestion policial empezé a ganar terreno en la agenda
publica. Aparecié el fendmeno del narcotrafico y los delitos en que la policia
empezd a verse involucrada se complejizaban cada vez mas. Se extendieron
los casos de extorsidon y “armado” de causas. La violencia policial fue in
crescendo, a tal punto que las llamadas “ejecuciones extrajudiciales” —sobre
todo de jovenes y adolescentes de barrios humildes— y la reiteracion de casos
de “gatillo facil” motivaron la produccién de informes y movilizaciones que
denunciaban esta situaciéon (CELS y HRW, 1998). Los casos de corrupcién
policial se multiplicaron. Y luego de un periodo caracterizado por una alianza
entre las cupulas policiales y politicas, destinado a combatir el crimen con
politicas duras, el modelo colaps6é a causa del escandalo desatado por el
homicidio del fotégrafo periodistico José Luis Cabezas, en cuya logistica se
probé la participacion de efectivos policiales de la jurisdiccion de Pinamar’.

Como resultado del escandalo, el gobierno provincial cambi6 diametralmente
su politica de seguridad e inicid una reforma policial sin precedentes, inspirada
en un modelo de policiamiento de corte anglosajon (Arslanian, 2008). En ese
marco, se sancioné la Ley 11.880, que declar6 en “estado de emergencia” a la
policia bonaerense y cre6 el marco para una intervencion civil de la fuerza. La
norma fue sancionada con una vigencia de un afio, y prorrogada a fines de
diciembre de 1997 por otro afio mas. Los cambios alcanzaron también al
sistema de justicia, en tanto el 23 de enero de 1997 se publicé el texto de la
Ley 11.922, que establecia el nuevo codigo procesal penal, que en reemplazo
del modelo inquisitivo instaur0 el sistema de corte acusatorio, vigente hasta
nuestros dias.

Otras normativas importantes fueron la ley 12.068, que convalidé la
intervencién de la policia bonaerense y cred la Comision Bicameral de
Seguimiento; la creacion del Instituto de Politica Criminal y Seguridad,
mediante la Ley 12.069, que se constituyé en un ambito interpartidario, de perfil
técnico, encargado de elaborar planes y programas de reforma policial; y la Ley
12.090, que creo el primer Ministerio de Seguridad y Justicia. No obstante, las
dos leyes mas significativas del periodo fueron la 12.154 de Seguridad Publica



y la 12.155 de Organizacion de las Policias de la Provincia de Buenos Aires. La
ley 12.154 cre6 los Foros de Seguridad como instancias de participacion
popular en el disefio, control e implementacion de la politica de seguridad,
instituyo la figura del Defensor Municipal de la Seguridad, cuya implementacion
se hizo efectiva en pocos municipios, y fijé explicitamente el mando de las
autoridades civiles sobre el sistema de seguridad. Por su parte, la ley 12.155
establecio la “dependencia institucional” de la agencia policial al Ministerio de
Seguridad y Justicia, elimin6 el cargo de Jefe de Policia y otorgd rango legal al
principio de “descentralizacién operativa” como pilar organizacional de la nueva
policia.

Este paquete normativo cambio por completo el marco legal de las politicas
de seguridad en la Provincia de Buenos Aires. A partir de entonces, los pilares
juridicos de la politica criminal y de seguridad publica y ciudadana
responderian a un modelo inspirado en la tradicion anglosajona, la cual era
interpretada por los reformistas como mas compatible con el estado derecho. El
objetivo era construir las bases legales para un sistema de seguridad
democratica que se emancipara definitivamente de sus resabios autoritarios,
propios de los periodos de facto, con una policia transparente, sujeta a la ley y
a las autoridades democraticas, mas atenta a la proteccion de los intereses de
los ciudadanos que a la proteccion de los intereses del Estado (Arslanian,
2008).

Derogar la politica sin derogar las leyes: la contrarreforma de 1999-2001

La reforma encabezada por el ministro Arslanian no estuvo exenta de
resistencias. Precisamente, fue cristalizando una alianza antirreformista
integrada por algunos cuadros de la policia bonaerense, sectores judiciales
refractarios a los cambios y legisladores, dirigentes e intendentes del propio
partido de gobierno. Si bien la politica de reforma avanz6é decididamente
durante casi dos afios, los conflictos politicos desarrollados en torno a su
implementacion fueron erosionando su viabilidad, hasta generar un punto de
quiebre en los meses previos a las elecciones presidenciales de 1999. Cuando
el candidato Carlos Ruckauf —un promotor de las politicas manoduristas— gané
la interna del PJ para la nominacion al cargo de gobernador de la provincia,
Arslanian renuncié a la cartera de seguridad. Con su partida, se truncé la
politica de reforma (Unidad Hermenéutica 1).

Cuando Ruckauf asumi6 la gobernacion en diciembre de 1999, retorné al
modelo de gestion policial vigente hasta el crimen de Cabezas. Durante la
campanfa electoral, habia resumido su propuesta en un slogan que pasé a los
anales de la historia politica argentina: “Hay que meterle bala a los
delincuentes™. El nuevo gobernador designé en el Ministerio de Seguridad al
exmilitar “carapintada” Aldo Rico, quien volvié a crear el cargo de jefe de policia
aunqgue sin modificar la ley existente. Asi, creé por Decreto 61/99B el cargo de
Superintendente de Coordinacion General y design6 al Comisario retirado
Ramoén Orestes Veron. Dicha resolucion establecia las funciones de
coordinacion y conduccion de la fuerza, que antiguamente recaian en el Jefe
de Policia, manteniendo el lenguaje de las “superintendentes” introducido por la
reforma.



La retérica de los funcionarios dio cuenta rapidamente de la nueva
orientacién. Ruckauf planteaba la gestidbn de la seguridad en términos de
“guerra contra el delito”. El ministro Rico, por su parte, manifestdé en su primer
acto publico al frente de la cartera de seguridad que su objetivo era transformar
“la policia en una milicia de hombres alegres”'°. El gobierno provincial impulsé
cambios en la ley 11.922 que extendieron los plazos y el alcance de la prision
preventiva, ademas de otorgar mayores facultades investigativas a la policia.
La tasa de encarcelamiento se duplicé durante los dos afios de gobierno de
Ruckauf y las personas fallecidas por acciones policiales letales aumentaron.
Lejos de impactar positivamente en una baja del delito, la tasa de hechos
delictuosos se acerco, durante este periodo, a sus mayores niveles histéricos!?!.

A fines de 2001, se desaté la crisis social, econ6mica y politica que terminé
en la renuncia del presidente de la Rua. Luego de dos interinatos y otra
renuncia presidencial por parte de Rodriguez Sad —promovido para completar
el mandato por una alianza de gobernadores justicialistas— el bonaerense
Eduardo Duhalde asumio la titularidad del PEN, y convocé a Ruckauf para el
cargo de canciller. Su vice, Felipe Sola, buscé diferenciarse de Ruckauf en su
politica de “mano dura” dandole una impronta mas politica al Ministerio de
Seguridad. El nuevo gobernador debid sortear los efectos sociales de la crisis,
en cuyo marco se dio el pico mas alto de hechos delictuosos del que se tenga
registro. Sola obtuvo la reeleccion en octubre de 2003 con apoyo del presidente
Kirchner, y en marzo-abril de 2004, en el marco de un brote de secuestros
extorsivos que tuvo lugar en el periodo 2002-2004'?, se configuré una grave
crisis de seguridad disparada por el affaire Blumberg.

La segunda reforma del sistema de seguridad, 2004-2007*3

El 13 de marzo de 2004, los principales medios informaron que el cuerpo de
un joven estudiante de ingenieria, residente en un barrio de alto poder
adquisitivo de la zona norte del conurbano bonaerense, habia aparecido sin
vida en un descampado de la localidad de La Reja, Municipalidad de Moreno,
al oeste de la periferia urbana de Buenos Aires. La victima, Axel Damian
Blumberg, habia sufrido pocos dias antes un secuestro extorsivo. El padre del
joven, Juan Carlos Blumberg, empezo6 a exigir fuertemente a las autoridades
gubernamentales que adoptaran medidas mas duras para combatir el delito. La
cobertura mediatica del caso tomé una intensidad con escasos precedentes y
la inseguridad casi monopolizé la agenda publica. La familia de la victima
decidio convocar a una protesta en la Plaza de los Dos Congresos, frente la
sede del poder legislativo nacional, en la cual reunieron cerca de 150 000
personas. Simultaneamente, esa misma noche, muchas plazas en ciudades de
todo el pais fueron ocupadas por nutridos grupos de ciudadanos en reclamo de
seguridad vy justicia. Blumberg no solo reclamé justicia por su caso particular,
sino que también articuld6 una demanda de seguridad inespecifica, cuyo
destinatario era la sociedad entera. Esa demanda combin6 elementos propios
del discurso clasico de la “mano dura”, como la necesidad de endurecer las
penas y la impugnacion a “los derechos humanos de los delincuentes”, con
otras intervenciones que ayudaron a tematizar la corrupcién policial como



hipbtesis causal del delito, lo que abrié una “ventana de politica” (Kingdom,
1984) para la adopcidn de una estrategia reformista (Unidad Hermenéutica 2).

Este proceso de activismo desarrollado en el seno de la sociedad civil
repercutié sobre el sistema politico. EI Congreso Nacional sancion6 una serie
de reformas legales tendientes a incrementar las penas previstas para ciertos
delitos. El gobierno provincial ingres6 en una fase de crisis aguda, signada por
la incertidumbre acerca de su futuro politico y, mas especificamente, en
relacion al futuro de su politica de seguridad. Cuando se instalé en la opinion
publica la sospecha de que la policia provincial estaba implicada en el negocio
de los secuestros extorsivos, el dilema de qué hacer con “la bonaerense” se
volvié ineludible. Interpelado por la movilizacién callejera, el gobierno nacional
inicié una negociacion con su par provincial, en la cual supedité su apoyo a la
adopcion de una nueva politica de seguridad. Finalmente, el 13 de abril, Ledn
Arslanian asumié nuevamente en la cartera con el objeto explicito de completar
la reforma de la institucion policial (Unidad Hermenéutica 2).

La segunda reforma policial fue muy prolifica en términos de produccién
normativa. Apenas asumié el nuevo equipo de gestién, el PE provincial envio a
la Legislatura ocho proyectos de ley: la creacion de la Policia Bs. As. Il y de las
Policias Comunales, el Registro Unico de Detenidos, las Reformas a la Ley de
Personal Policial, los cambios en la Ley de Seguridad Publica, el Instituto de
Servicios Sociales de la Policia y la reforma de la Caja de Retiros (Registro
Hermenéutico 4).

Estas iniciativas desataron un fuerte debate al interior del sistema politico
con dos ejes de conflictos superpuestos: el primero, entre el ejecutivo provincial
y los intendentes municipales; el segundo, entre el oficialismo y la oposicién.
Los dirigentes opositores de la UCR demandaron un debate mas amplio al
oficialismo y lo acusaron de querer aprobar el paquete legislativo sin un
consenso transversal de las fuerzas politicas que pudiera darle a la politica de
seguridad el status de politicas de estado. No obstante, a pesar de las
objeciones, los radicales facilitaron el quorum para que el justicialismo pudiera
sancionar los proyectos de ley, aunque votaron en contra. Por otra parte, la
descentralizacion policial fue resistida en un principio por intendentes de ambos
partidos, en tanto la delegacion de funciones en una materia tan delicada como
la seguridad implicaba para ellos altos costos politicos potenciales. Sin
embargo, luego de dos semanas de tensas negociaciones, el oficialismo
consiguio los votos para sancionar la ley de policias comunales, y, mas tarde,
durante su proceso de implementacion, logré la adhesion de casi todos los
municipios oficialistas mientras que casi todos los radicales mantuvieron el
rechazo a la posibilidad de hacerse cargo de la policia (Unidad Hermenéutica
4).

Con el objeto de aumentar la presencia policial en el espacio publico y
profundizar la desconcentracion funcional y la descentralizacion operativa, el
gobierno promovio la creacion de dos nuevos cuerpos policiales: la Policia
Buenos Aires Il (Ley 13.202) y las Policias Comunales de Seguridad (Ley
13.210). La PBA Il fue pensada como un cuerpo policial separado de la policia
bonaerense, formada bajo parametros menos castrenses, con mayor
propension hacia una logica de servicio, de relacibn mas estrecha con la
comunidad y orientada hacia tareas de prevencion y conjuracion del delito. La
nueva policia se conformé enteramente con agentes jovenes reclutados



especificamente y su funcionamiento era supervisado y coordinado a traves de
la Superintendencia de Coordinacién Operativa (Unidad Hermenéutica 4).

La Policia Comunal, por su parte, se constituyéo en el primer proceso de
descentralizacion policial propiamente dicho. De acuerdo con Montecinos
(2005), la descentralizacién puede definirse como un proceso de transferencia
de poder politico, fiscal y administrativo desde el nivel central a los niveles
subnacionales de gobierno. En este caso, la Ley 13.210 de creacion de las
policias comunales abri6 la posibilidad de traspasar a los intendentes
municipales del interior de la provincia el mando operativo de la policia de
seguridad actuante en su distrito. Al referirnos a las funciones de “seguridad”
incluimos aquellas relativas a la prevencion y represion del delito en el espacio
publico; quedan excluidas las tareas de investigaciones, comunicaciones y
policia cientifica. Esta delegacion stricto sensu de funciones policiales
provinciales en los departamentos ejecutivos municipales solo se repitié en
2014 con la creacion de las Unidades de Policia de Prevencion Local.

Asimismo, entre mayo de 2005 y diciembre de 2007 se sancionaron tres
emergencias organico-funcionales de las Policias de la Provincia de Buenos
Aires (ver Anexo 1), las que otorgaron al PE amplias facultades en materia de
compras, contrataciones y gestion de recursos humanos. En el marco de las
emergencias, el ministro Arslanian dispuso la separacion de la fuerza de cerca
de 1600 efectivos bajo la forma de exoneraciones o adelanto de retiro, y ordeno
la adquisicion de camionetas para patrullaje, armas reglamentarias, equipos de
comunicacioén, la central 911 y chalecos antibala bajo la forma de contratacion
directa, por fuera del procedimiento estandar establecido en la ley de compras.
Toda la gestion de la reforma se realizé bajo la vigencia del marco juridico de
emergencia, lo que ademas de permitir mayor celeridad en los procesos
burocréaticos, merced a la elusion de ciertos procedimientos administrativos de
control y transparencia, funcioné6 como una suerte de “espada de Damocles”
para el personal policial. Su continuidad dejé de estar asegurada por la mera
pertenencia a la institucion —cuyos procedimientos internos eran altamente
dilatorios a la hora de procesar las denuncias y sanciones—y pasé a depender
con mas intensidad de las autoridades politicas ministeriales.

En agosto de 2006, se cred el “Programa Lideres para el Cambio de la
Cultura Institucional” a través de la Resolucion Ministerial 1350/06, con el
objeto de limitar y erradicar progresivamente las practicas ilegales y los abusos
mas comunes en la actividad policial. Este programa es relevante a partir del
momento en que revela la concepcion de lo policial con la cual operaron los
reformadores. Segun esta, la cultura institucional podria entenderse como un
conjunto de criterios que un grupo de personas, pertenecientes a un mismo
colectivo, incorpora de manera consciente o inconsciente como la forma valida
y correcta de desempefiar su tarea o su rol al interior de una organizacion. En
el caso de “la bonaerense”, estos criterios estarian ligados a practicas no
escritas de caracter ilegal, algunas tendientes a garantizar el funcionamiento de
la fuerza y el enriguecimiento ilicitos de los cuadros jerarquicos, otras
vinculadas a practicas violatorias de derechos como el abuso de autoridad, la
tortura, las razias, la estigmatizacibn de grupos vulnerables considerados
“peligrosos”, las detenciones arbitrarias, etc.

Esta definicibn ha sido objeto de observaciones criticas en afios recientes.
Por ejemplo, Frederic (2008; 2009) ha sefialado que tiende a dibujar una suerte



de frontera imaginaria y dicotdmica entre una sociedad con valores
democraticos y una policia con valores autoritarios, lo que oscurece la gran
cantidad de vasos comunicantes que existen entre la policia y el entorno social
al que pertenece. Asimismo, los planes de reforma constituyeron instrumentos
técnicos disefiados para lograr el objetivo de desmilitarizar a las policias,
caracteristica identificada como una de las raices de los males institucionales
seflalados. Estas medidas fueron concebidas bajo el formato de
“‘intervenciones civiles” sobre las policias. Uno de los grandes problemas de
esta definicion es que atenta contra la posibilidad de que la politica de reforma
coseche adherencia entre los cuadros policiales que podrian beneficiarse del
cambio, creando la expectativa de que la reforma policial es una suerte de
“tormenta” que irrumpe durante un tiempo y luego se disipa, como lo sugiere su
caracter de intervencion.

Finalmente, la sancibn en 2006 de la Ley 13.482 da cuenta de la
preocupacion de los reformadores por institucionalizar los cambios promovidos.
Lo que se buscé fue generar una ley marco que contuviera todos los cambios
que la reforma habia impulsado en materia de reorganizacién policial. La norma
estaba dividida en 1x Libros y 221 articulos. Regulaba, entre otros aspectos, las
distintas areas policiales de acuerdo con el principio de especializacion (art. 2);
los principios y procedimientos basicos de actuacion (titulo 11); las funciones
esenciales de cada area especializada (investigaciones, narcotrafico, cientifica,
antisiniestral, seguridad, formacion y capacitacion, custodio de objetivos y
traslado de personas, operaciones aéreas, etc.); las relaciones organico-
funcionales y de mando; el funcionamiento de la Auditoria General de Asuntos
Internos; parte de la asignacion de recursos; los principios de desconcentracion
y descentralizacion; las competencias de los jefes de distintas instancias; etc.
La norma refleja, sin dudas, la estructura y los principios de una policia
moderna y democréatica que responde a los pardmetros afiorados por los
reformadores. Sin embargo, la sancién de un andamiaje legal tan solido no
alcanz6 para interrumpir la inestabilidad de las politicas de seguridad y evitar
un nuevo proceso de contrarreforma.

En este punto, resulta interesante introducir una reflexion acerca de la
“institucionalizacién” como proceso. Cierto enfoque etnocéntrico propio de la
Europa occidental, los paises anglosajones y Ameérica del Norte, supone que
los regimenes politicos de los paises menos desarrollados adolecen de una
“falta” de institucionalizacion, o mejor, de una institucionalizacién “deficiente”.
De tal modo, el rule o law no resultaria tan operativo, sino que el derecho
operaria mas bien de manera selectiva e intermitente, ciertamente arbitraria,
producto de sociedades poco apegadas a las normas. Asi, la falta de
institucionalizacién habitualmente se convierte en sinbnimo de “debilidad”. Es
posible que el apego a las normas resulte problematico en ciertas sociedades.
Pero asociar la norma formal a la fortaleza o debilidad de las instituciones
podria considerarse erréneo desde el punto de vista teorico.

Diversos autores han ofrecido argumentos y evidencia consistente (Acuiia,
2013; Dewey, 2015; Levitsky, 2005 —por citar solo algunos ejemplos relativos al
caso argentino—) de que la informalidad puede sostener instituciones de
enorme fortaleza operativa y de altas capacidades adaptativas. Por ejemplo, el
Partido Justicialista era un partido de masas de base obrera que sobrevivid
exitosamente a la crisis de la sociedad del trabajo merced a la capacidad
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adaptativa derivada de sus mecanismos informales de funcionamiento, lo que
no ocurrié con otros partidos obreros latinoamericanos altamente rutinizados en
sus patrones de actuacion (Levitsky, 2005). Gorgal (2015), por ejemplo, ha
sostenido que la inestabilidad de las reformas politicas bonaerenses no tiene
tanto que ver con su falta de institucionalizacién formal —que, por cierto, como
hemos dado cuenta en este articulo, existié en el plano juridico— sino al fracaso
de estas politicas al “formatear” los balances de poder que le dan sustento. Asi,
las reformas no fueron capaces de remover los “triangulos de hierro” que se le
oponian ni de crear nuevas constituencies (es decir, nuevos grupos interesados
en la continuidad de los cambios) a raiz de sus propias fallas de disefio. Como
indica Patashnik (2008), a veces la policy (politica publica) tiene la capacidad
de reconfigurar la politics (juego politico), lo que no ocurrié en el caso de las
reformas policiales.

Nuevamente, derogar la politica (casi) sin derogar la ley: la primera
administracion Scioli (2007-2011)

A lo largo de su primer mandato, Daniel Scioli mantuvo al frente del
Ministerio de Seguridad al fiscal Carlos Stornelli (2007-2010) y al Dr. Ricardo
Casal (2010-2013). Desde el primer momento, el gobierno provincial inicié un
giro respecto de la politica reformista que habia mantenido Sola. La primera
dimension en la cual se manifesté el cambio fue el plano discursivo. En ese
sentido, Scioli ensay6 una version renovada de la politica vigente durante el
periodo de Ruckauf. Uno de los objetos de impugnacion de la nueva gestion
fue el llamado enfoque “garantista”, a tal punto que algunos legisladores
oficialistas presentaron iniciativas en el Consejo de la Magistratura de la
provincia promoviendo el juicio politico a jueces que segun su entender fallaban
con excesiva escrupulosidad en relacion a las garantias procesales dejando
libres a delincuentes peligrosos!4.

El gobernador hablé reiteradamente de darle “mayor poder de fuego a la
bonaerense” y devolverle la confianza al policia para que intervenga “sin
miedo” a sanciones'®. Scioli calificé a los delincuentes de “bestias” en varias
oportunidades'®, reproduciendo lo que en términos de la sociologia penal de
Garland (1996) podriamos llamar una “criminologia del otro”. ElI gobernador
insisti6 en distintas ocasiones con bajar la edad de imputabilidad -
generalmente a posteriori de un homicidio resonante— y la estigmatizacion de
los menores en conflicto con la ley penal alcanzé su paroxismo cuando el titular
de la policia, el superintendente Daniel Salcedo, afirmé que los menores
cometian “un millén de delitos al afio” en la provincial’. La dureza del discurso
ya habia sido adelantada por el propio ministro Stornelli, quien afirmo en el
discurso de egreso de los cadetes de la Escuela Vucetich que “no queremos
mas familias desmembradas por delincuentes incorregibles”8.

Este giro discursivo también se tradujo a la politica publica. En una de las
primeras medidas de gobierno, se restableci6 la figura del jefe policial a partir
de la creacion de la Superintendencia General de Policia, a través del Decreto
74/07 con rango de Subsecretaria. También restablecio el predominio del
ascenso por antigiedad. El art. 41 de la Ley 13.982 de personal policial
establecia que 2/3 del total del personal ascenderia por concurso o mérito y el
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tercio restante lo haria automaticamente, por antigiedad. La reforma del
articulo impulsada por Scioli invirti6 las proporciones, y restablecié el
predominio del ascenso automatico por el mero paso del tiempo. Asimismo,
elimind el llamado “ingreso lateral”, utilizado en procesos de reforma policial en
distintos paises del mundo como una forma de oxigenar instituciones altamente
burocratizadas y endogamicas (Pierce, 2010; Lewis, 2010), consistente en el
ingreso de profesionales directamente en estamentos medios de la
organizacion, sin pasar por todo el proceso formativo®®. Por ultimo, el gobierno
decidié restablecer el llamado “doble escalafén”, suprimido por la reforma
policial, aunque lo hizo mediante un eufemismo que consagraba la existencia
de un escalafén con dos “subescalafones”.

Estas iniciativas representaban “gestos” amistosos por parte del poder
politico hacia la policia bonaerense. En ciertas instituciones como las agencias
de seguridad, consagrar la antigiiedad como principal valor profesional implica
premiar la capacidad de sobrevivir dentro de la institucion, lo que genera una
estructura de incentivos tendiente a privilegiar el vinculo con los superiores
antes que el buen desempefio. Las instituciones policiales, empezando en su
etapa formativa y siguiendo a lo largo de toda la carrera, muchas veces se
esfuerzan por imprimir un sentido del deber méas vinculado a una lealtad
irreflexiva al superior y a los imperativos institucionales que al desempefio
eficaz y eficiente en el cumplimiento de los objetivos que la sociedad espera de
la fuerza policial (Waldmann, 2003; Osse, 2006). En relacién a la estructura, las
policias modernas suelen tener un Unico escalafén, con el objeto de garantizar
la igualdad de oportunidades en la carrera y permitir que cualquier integrante
de la fuerza ascienda hasta los cargos mas elevados, sin importar el punto de
partida. EI argumento que sostiene la estructura de escalafén Unico es que
tener dos carriles separados que nunca se cruzan —oficiales y suboficiales—
tiende a generar una organizacion elitista, que reproduce las desigualdades.

Finalmente, el gobierno provincial impulsé un endurecimiento de la
legislacion penal y contravencional a través de modificaciones en el Codigo
Procesal Penal®® y en la Ley de Ejecuciéon Penal; la mas significativa fue la
restriccion de las excarcelaciones. Sumado a esto, el PE promovié un nuevo
Cddigo de Faltas de orientacion fuertemente punitivista. Entre otras cosas,
permitia encarcelar a vagabundos, mendigos, merodeadores, alcohdlicos,
“trapitos”, travestis, prostitutas, “limpiavidrios”, vendedores ambulantes, etc.
Incluso, restablecia la prision por deudas: p. €j., en el caso de los “trapitos”, la
multa podia llegar a siete mil pesos, y en caso de insolvencia se aplicaba la
privacion de la libertad. El proyecto generé tal polémica en el ambito publico
gue de hecho no llegé a concretarse, pues se encontré con el fuerte rechazo de
un conjunto de actores politicos y civiles??.

El giro descentralizador y la creacion de las Policias Locales (UPPL)
(2012-2014)%?

La ultima fase del segundo mandato de Scioli mostr6 una impronta
discursiva y de politica contrastante con el punitivismo exacerbado de sus
primeros afios al frente del ejecutivo. ElI contexto politico explica
razonablemente este cambio. Scioli aspiraba a ser el candidato presidencial de
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la amplia alianza de gobierno oficialista que, bajo el nombre del Frente para la
Victoria, congregaba a dirigentes conservadores del peronismo bonaerense
tradicional con actores de corte progresista que provenian tanto desde adentro
como desde afuera del peronismo. Al mismo tiempo, el gobernador necesitaba
tener una politica de seguridad activa que le permitiera mostrarse como un
dirigente interesado en la seguridad de sus gobernados, pero esa actitud de
iniciativa y liderazgo en materia criminal no podia asumir el formato de lo que
Monjardet (2010, p. 39-40) llamaba “campafas de ley y orden”, en tanto
hubiera implicado conformar a los sectores manoduristas a expensas de tensar
la relacion con los sectores progresistas del oficialismo. En ese marco, Scioli
ensay0 una estrategia que combiné un ablandamiento del discurso
incorporando la cuestién social como factor criminégeno, al tiempo que busco
mostrar una fuerte iniciativa personal consistente en una politica de saturacién
policial cuyos puntos salientes fueron la creacion de los Comandos de
Prevencion Comunitaria (CPC) y de las Unidades de Policia de Prevencion
Local (UPPL) (Unidad Hermenéutica 5).

Al inicio de su primer mandato, el gobierno de Scioli impulsé la supresion de
las Policias Comunales, aunque la iniciativa no llegd a concretarse por la
resistencia de los intendentes del interior, a los cuales el sistema les habia
dado buenos resultados. No obstante, esta desconfianza inicial hacia la
descentralizacion fue reemplazada en la segunda parte de 2013 por una
posicion diametralmente opuesta. La designacion de Alejandro Granados al
frente del Ministerio de Seguridad resulté ser un punto de inflexién a partir del
cual se inicié una estrategia sostenida en dos pilares gemelos: descentralizar y
saturar. El hasta entonces intendente de Ezeiza habia sido uno de los mayores
impulsores de la creacion de cuerpos policiales a cargo de los intendentes. En
ese sentido, crear nuevas policias a través de una descentralizacion que
empoderase a los intendentes permitiria llenar con cada vez mas policias el
espacio publico y aumentar la operatividad a partir de una conduccion mas
cercana al territorio y, presumiblemente, mas dinamica y eficiente (Unidad
Hermenéutica 5).

En los afios previos al dictado del decreto de creacion de las UPL, la
descentralizacion policial mostré una dinamica que en términos de las teorias
politolégicas de los procesos de descentralizacién podriamos llamar bottom-up
(Montero y Samuels, 2004). Un grupo heterogéneo de intendentes venia
promoviendo, por diversas vias y mediante distintos formatos, la delegacion
bajo su Orbita de funciones policiales. Las propuestas fueron avanzando, y para
el bienio 2013-2014 se encontraban en discusion al menos seis proyectos en la
legislatura provincial: (1) el enviado en febrero de 2012 por el Poder Ejecutivo
(Proyecto A-14 11/12); (2) la iniciativa elaborada por el equipo de Marcelo Sain,
experto en seguridad y diputado del blogue NE, alineado en el kirchnerismo
mas ortodoxo (Proyecto D596 12/13); (3) el del senador Rodolfo D" Onofrio
(Proyecto E348 10/11), del Frente Renovador liderado por Sergio Massa; y (4)
la propuesta del diputado Eslaiman, también encuadrado en el massismo
(Proyecto D1721 13/14). Circularon, ademas, al menos otros dos proyectos: (5)
un antiguo texto de la diputada Dulce Granados, esposa del ministro de
Seguridad; y (6) una iniciativa del diputado Guillermo Britos, ex comisario de “la
bonaerense”, vicepresidente de la comision respectiva y alineado en el espacio
del dirigente Francisco De Narvaez.
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Tras un proceso de arduas negociaciones, los distintos bloques alcanzaron
un texto general de consenso que contenia todavia un reducido numero de
articulos sobre los cuales persistia el desacuerdo, tales como la facultad
policial de portar el arma reglamentaria fuera del horario de servicio y la
prohibiciéon de la detencion por averiguacion de antecedentes. El texto fue
sancionado en diputados y aprobado en general en el senado. Durante la
votacion en patrticular, los bloques no lograron un acuerdo sobre los articulos
de disenso y la sesion se postergd para el dia siguiente. Las autoridades no
lograron restablecer el quorum en los dias posteriores y el proyecto queddé
virtualmente congelado a las puertas de su conversion en ley (Unidad
Hermenéutica 5).

Las acusaciones por el fracaso del proyecto atravesaron el mapa de actores
en todas las direcciones. Para el sector mas antikirchnerista del massismo,
encabezado por el Intendente de San Miguel, Joaquin de la Torre, la principal
responsabilidad por el fracaso del proyecto era de los referentes politicos de La
Céampora y Nuevo Encuentro, en tanto su posicion intransigente sobre articulos
considerados negociables habria sido en realidad una estrategia para impedir
el logro de un acuerdo. Por su parte, el diputado Sain culp6 a la “cupula de la
bonaerense” y al “peronismo conservador” por el naufragio de la posible ley?3,
reeditando una lectura de los hechos que los sectores reformistas adoptaron
para explicar la interrupcidbn de los anteriores procesos de reforma. El
denarvaismo sefialé al massismo por la llamativa demora del presidente de la
Comisién de Seguridad y Asuntos Penitenciarios en promover el tratamiento de
la ley, y el PE provincial, a través del Jefe de Gabinete Alberto Pérez, acuso al
Frente Renovador de boicotear la posibilidad de un acuerdo mezquinando el
aporte del quorum necesario para el tratamiento del proyecto (Unidad
Hermenéutica 5).

Asi las cosas, el equipo de Scioli entrevidé la posibilidad de aprovechar
estratégicamente la situacion y cred las Unidades de Policia de Prevencion
Local mediante el Decreto 373/14 y la Resolucién Ministerial 835/14. El
gobernador desplegd una estrategia comunicacional que lo mostraba como un
“‘hombre de accion”, decidido a enfrentar la inseguridad y sensible frente a la
urgencia del problema, en contraste con aquellas negociaciones interminables
entabladas por legisladores alejados de los temores de la gente comdn, y mas
preocupados por las ventajas politicas resultantes de sus acciones. A partir de
ese momento, la descentralizacion policial asumié decididamente una dinamica
top-down, en la cual el gobierno provincial utilizé los recursos de poder a su
disposicion para lograr las adhesiones de los municipios y, luego, poner en
funcionamiento a las nuevas unidades policiales en pocos meses. La creacién
de policias locales asumié un ritmo frenético y, mas temprano que tarde, se
convirtié en una de las herramientas mas importantes de la campafia electoral
del gobernador en su carrera hacia la presidencia.

Consideraciones finales
De los periodos analizados en los apartados anteriores podemos extraer tres

conclusiones generales. En primer lugar, las reformas policiales se
caracterizaron por una gran produccion normativa que, no obstante, no alcanzo
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para institucionalizar el rumbo de la politica publica. Mientras que la primera
reforma policial fue interrumpida por el mismo gobierno que dos afios antes la
habia impulsado, en un contexto de total colapso del sistema de seguridad
publica; la segunda no logré subsistir al cambio de administracion. Aunque
ambas crearon densos marcos juridicos, que cambiaron radicalmente los
pilares sobre los que se fundaba la politica de seguridad en la Provincia de
Buenos Aires, la institucionalizacion formal-legal de estas orientaciones de
politicas estuvo lejos de garantizar su continuidad.

Segundo, la debilidad de la ley escrita para estructurar las orientaciones de
politica publica lleg6 a tal punto que las contrarreformas ni siquiera necesitaron
derogar el marco juridico heredado de las experiencias reformistas para
interrumpirlas  por completo. La politica factica de “meterle bala a los
delincuentes” convivid con una politica legislativa segun la cual el accionar
policial

debera adecuarse estrictamente al principio de razonabilidad,
evitando todo tipo de actuacion abusiva, arbitraria o discriminatoria que
entrafie violencia fisica o moral contra las personas asi como también al
principio de gradualidad, privilegiando las tareas y el proceder preventivo
y disuasivo antes que el uso de la fuerza y procurando siempre
preservar la vida y la libertad de las personas (art. 6, Ley 12.155).

Finalmente, la jerarquia de las normas no siempre estuvo vinculada a la
radicalidad de los cambios. En el caso de los periodos reformistas, como
vimos, las innovaciones legislativas resultaron trascendentes y se reflejaron en
leyes ampliamente debatidas en el poder legislativo. Eso tendié a reflejar los
importantes cambios que se estaban dando en la practica, especialmente en
relacion a las estructuras organizacionales, el formato de la actuacion policial y
el tipo de relacion con la comunidad. Sin embargo, esta relacion no siempre
guardo esa equivalencia.

El contraejemplo lo constituye el caso de las policias locales. Alli, mediante
una resolucion ministerial —autorizada por un sucinto decreto— se oper6 una de
las mayores transformaciones organizacionales que sufriera la policia
bonaerense. Por un lado, se dio inicio al segundo proceso de descentralizacion
policial propiamente dicho (sus antecedentes habian sido las policias
comunales) y, por otro, se incorporé una cantidad inaudita de policias en un
lapso de tiempo inverosimil: cerca de 30 000 en un afio, para una institucion
gue desde hacia al menos una década oscilaba en torno a los 50 000 efectivos.
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Anexo 1. Resumen de normativa analizada: leyes, decretos, resoluciones
ministeriales y proyectos legislativos, 1997-2015
*Se consigna entre paréntesis la fecha de publicacién en el Boletin Oficial

1. Ley 11.880, declarando en estado de emergencia a la policia
bonaerense por el término de un afio (10 diciembre 1996)

2. Ley 11.922, estableciendo el Cédigo Procesal Penal de la Provincia de
Buenos Aires (23 enero 1997)
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3. Ley 12.069, convalidando la intervencion de la policia bonaerense y
creando la Comision Bicameral de Seguimiento en el marco de la
Honorable Legislatura de la Provincia (12 enero 1998)

4. Ley 12.069, creando el Instituto de Politica Criminal y de Seguridad (12
enero 1998)

5. Ley 12.090 de creacién del Ministerio de Seguridad y Justicia de la
Provincia de Buenos Aires (7 abril 1998)

6. Ley 12.154, de Seguridad Publica (5 agosto 1998)

7. Ley 12.155, de Organizacion y Funcionamiento de las Policias de la
Provincia de Buenos Aires (5 agosto 1998)

8. Decreto 61/99B, creando el cargo de Superintendente de Coordinaciéon
General de la Policia de la Provincia de Buenos Aires (16 febrero 2000)

9. Ley 13.202, de creacién de la Policia Buenos Aires Il (7 junio 2004)

10.Ley 13.210, de creacion de las Policias Comunales de Seguridad (22
junio 2004)

11.Ley 13.482 de Unificacion de Normas de Organizacion de las Policias de
la Provincia de Buenos Aires (20 junio 2006)

12.Ley 13.188, declarando la emergencia de la policia por el lapso de 6
meses, prorrogable por el PE por 6 meses mas (11 mayo 2004)

13.Decreto 2688/04, extendiendo por seis meses la intervencion de la
policia en el marco de la ley 13.188 (19 noviembre 2004)

14.Decreto de Necesidad y Urgencia 1647/05, autorizando al Ministro de
Seguridad a ejercer las facultades previstas en la Ley 13.188 hasta tanto
la Honorable Legislatura sancione el proyecto de ley Expte A-12 05/06
(que finalmente se sancion6 como Ley 13.409) (1 agosto 2005)

15.Ley 13.409, declarando la emergencia por seis meses sin opcion de
prérroga (16 enero 2006)

16.Decreto de Necesidad y Urgencia 2.555/06 autorizando al Ministro de
Seguridad a ejercer las facultades previstas en la Ley 13.409 hasta tanto
la Honorable Legislatura sancione una nueva emergencia de la policia
(29 septiembre 2006)

17.Ley 13.704, declarando la emergencia de la policia por el lapso de un
afo, convalidando el DNU 2555/06 (20 julio 2007)
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18.Resolucion Ministerial 1.350/06, creando el Programa Lideres para el
Cambio Institucional (agosto 2006)

19. Ley 11.922 de procedimiento penal, mas de 40 reformas y normativas
relacionadas (ley original sancionada 23 enero 1997)

! Para cifras especificas acerca de la percepcion de la inseguridad como principal problema publico por
parte de la ciudadania argentina y bonaerense véase Kessler (2009, p. 71), Fleitas (2010, p. 10) y
Otamendi (2014, p. 170). El trabajo mas significativo entre los disponibles acerca del llamado
“sentimiento de inseguridad” es el de Kessler (2009).

2 Véase al respecto la siguiente nota: Escudero, A., 20 sept 2013, “Seguridad en la Provincia: 21
Ministros en 21 afios”, Infobae.

3 La expresion “ventanas de oportunidad” o “ventanas de politicas” fue propuesta por Kingdom (1984).

4 Mas adelante se desarrollara esta cuestion, pero la Ley 13.482 de Unificacion de Normas de
Organizacién de las Policias de la Provincia de Buenos Aires es un claro ejemplo de esta vocacion
institucionalizante de regulacion integral y holistica por parte de los reformadores.

5 Para la reconstruccion del proceso y del contexto politico de la primera reforma policial hemos
construido un registro periodistico de 677 notas, extraidas de los diarios Clarin, La Nacién y Pagina 12,
correspondientes al periodo noviembre 1997 — agosto 1999. Las notas fueron recogidas en formas
sistematica y rigurosa a partir de la identificacion de todas las notas aparecidas en la versidn digital de los
archivos web que hicieron alguna referencia a la politica de seguridad, la cuestion criminal o la crisis
desatada por el caso Cabezas. Dado que en estos afios las publicaciones digitales recién hacian su
aparicion no hay piezas anteriores a 1997. En ese caso, hemos trabajado con documentos de diversos
tipos y procedencias. En un futuro, planeamos ampliar hacia atras en el tiempo este archivo a partir de un
trabajo de hemeroteca y de la recoleccion de los archivos del diario Pagina 12. Llamaremos a este
registro Unidad Hermenéutica 1.

® Sobre esto puede consultarse Sain (2003; 2008) y también los clasicos periodisticos de Dutil y
Rafendorfer (1997) y Ragendorfer (2002). También el trabajo reciente de Dewey (2015) contiene
referencias a estas practicas derivadas de entrevistas con actores del “orden clandestino”.

" Véase el documento CELS y AGRA, “Informe sobre el juicio oral y publico por el homicidio del
reportero grafico José Luis Cabezas”, disponible en www.cels.org.ar

8 “Hay que meterle bala a los ladrones”, 4 agosto 1999, Clarin. La nota recoge una sintesis del plan de
seguridad de Ruckauf que sintoniza con el hilo narrativo de este articulo: “Un combate sin piedad contra
los delincuentes. Medidas mas duras. Una actitud menos garantista y otra vez un policia al frente de la
Bonaerense”. Todos estos temas atraviesan el contenido sustantivo de las politicas de seguridad a lo largo
del periodo 1997-2015.

% “Ruckauf largd con un gran acto y advertencias a los delincuentes”, 11 diciembre 1999, Clarin.

10 “Rico: milicia de hombres alegres”, 16 diciembre 1999, Clarin.

11 Para mayores datos sobre los hechos delictuosos registrados pueden consultarse los informes del
Sistema Nacional de Informacién Criminal (SNIC). Con relacién a los niveles de encarcelamiento, remito
a los informes anuales del Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) disponibles en www.cels.org.ar.
Puede consultarse asimismo los siguientes documentos: DNPC (2003): “Documento de Trabajo. Sistema
Penitenciario en la Republica Argentina”. Direccién Nacional de Politica Criminal. Subsecretaria de
Politica Criminal. Ministerio de Justicia y Derechos Humanos. Afio 2003; DPN (2006): “Informe. Las
Carceles en la Argentina”. Defensor del Pueblo de la Nacion. Afio 2006.

12 Para datos especificos sobre este fendmeno remitimos a los siguientes documentos: “Informe sobre la
actividad y desarrollo de la Unidad Especial Fiscal Mavil para la Investigacion de Secuestros Extorsivos,
agosto 2003 — agosto 2006”, Unidad Especial Fiscal Movil para la Investigacion de Secuestros Extorsivos
del Ministerio Publico Fiscal de la Nacion; “Plan de reformas de las policias. Resultados de gestion 2004-
20077, Ministerio de Seguridad de la Provincia de Buenos Aires.

13 Para la reconstruccion de la fase de adopcién de la politica de reforma policial construimos dos
registros periodisticos. ElI material se organizd en torno a dos estrategias de recoleccion. EIl primer
registro se conform6 de 295 piezas extraidas de los periédicos Clarin, La Nacion y Péagina 12,
correspondientes al periodo comprendido entre el secuestro seguido de muerte de Axel Blumberg
(23/3/2004) y la designacién de Leon Arslanian como Ministro de Seguridad (13/4/2004). Nos
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referiremos a él como Unidad Hermenéutica 2. Se trata de un periodo corto, pero extremadamente denso.
El método de recoleccion fue sistematico y estricto: se incorpord la totalidad de las notas publicadas que
contuvieran alguna referencia al caso Blumberg o al debate en ciernes sobre la politica de seguridad.
Luego se analizaron otras 44 notas aparecidas en diversos medios y portales, recogidas con un criterio ad
hoc, 0 menos sistematico, sin limites temporales estrictos, a fin de contar con mas informacién referida al
contexto politico general y a la crisis de secuestros de los afios 2001-2003. Nos referiremos a él como
Unidad Hermenéutica 3. Por otra parte, la reconstruccion del proceso de implementacion de la reforma
policial se realizd a partir de otro registro que abarc6 el periodo abril 2004 — diciembre 2007, y que
incluy6 cerca de 1.500 piezas que aln se encuentran en proceso de analisis para futuras investigaciones.
Nos referiremos a ella como Unidad Hermenéutica 4.

14 Un caso emblematico fue el del Juez Nicolas Schiavo, titular del Juzgado de Garantias Nro 5 del Dpto.
Judicial de San Martin, a raiz del otorgamiento de libertades condicionales con uso de pulseras
magnéticas.

15 “El plan de seguridad de Scioli es darle mas poder a la policia”, 30 diciembre 2007, Clarin.

16 “Pese a los esfuerzos, Scioli admite que para la familia de Matias no hay consuelo”, 4 octubre 2010,
Clarin.

17¢“Un millon de delitos al afio son cometidos por menores”, 24 octubre 2008, TELAM.

18 “M4s poder de fuego policial”, 14 diciembre 2007, Pagina 12.

19 Remitimos al respecto al mensaje del Proyecto que termind sancionado bajo el nimero de ley 13.982.
Alli se argumenta que el ingreso lateral es una practica inconstitucional por vulnerar el “derecho a la
carrera” establecido en el art. 103, inc. 12 de la Constituciéon Provincial.

20 Desde la sancion de la Ley 11.922, el proceso penal bonaerense fue modificado no menos de 40 veces
en todos los gobiernos que se sucedieron. Un ejemplo elocuente de la politica de limitacion de las
excarcelaciones puede verse en la reforma sufrida por el articulo 171, el cual qued6 redactado de la
siguiente manera por la modificacion introducida en 2013 por la ley 14.517: “En ningln caso se
concedera la excarcelacion cuando hubiere indicios vehementes de que el imputado tratard de eludir la
accion de la justicia o entorpecer la investigacion. La eventual existencia de estos peligros procesales
podra inferirse de las circunstancias previstas en el articulo 148. El juez podra considerar que concurren
esos extremos cuando en los supuestos de tenencia o portacion ilegitima de arma de fuego de cualquier
calibre, el imputado hubiera intentado eludir el accionar policial, evadir un operativo publico de control o,
de cualquier otro modo, desobedecer, resistirse o impedir el procedimiento.” Esto fue presentado por el
gobierno como una politica dura contra aquellos que cometieran delitos con armas de fuegos. En relacién
a las cuestiones politicas en torno a las reformas penales impulsadas por el gobierno de Scioli, véase: La
Politica Online, “Scioli consiguié que le aprobaran la reforma penal”, 28 abril 2010; Clarin, Scioli: “yo
en la provincia limité las excarcelaciones”, 10 marzo 2014.

2L El autor de este articulo tuvo acceso al anteproyecto del codigo en el marco de su rol como asesor
legislativo en las comisiones de Seguridad y Asuntos Penitenciarios y Asuntos Constitucionales. A
proposito, puede consultarse el documento “Grave amenaza a la libertad de los bonaerenses. La
democracia malherida”, suscripto por cerca de un centenar de organizaciones Civiles y prestigiosos
profesionales del derecho.

22 Para la reconstruccion de este tramo, construimos un registro periodistico a partir de la recoleccion
asistematica de piezas periodisticas pertenecientes a periddicos nacionales (Clarin, La Nacién, Pagina 12,
Perfil, Infobae, TELAM, etc.), diarios y agencias provinciales (p.ej., La Nueva Provincia, Infoban,
Infocielo, etc.) y publicaciones locales de orden municipal. Contiene 93 notas y nos referimos a ella como
Unidad Hermenéutica 5.

23 Véase al respecto el articulo Sain (2016), “La municipalizacion policial en la Provincia de Buenos
Aires”, en Rodriguez Gdmez, Fernandez y Sain, Seguridad y Gobiernos Locales en la Argentina, UMET.



