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Carituro Il

OBJETO DE ESTUDIO

Un breve recorrido histérico

Para conocer los origenes de la seguridad publica en el Ecuador
es necesario remontarnos a los cimientos de la era republicana. En es-
te periodo, la herencia del modelo de administraciéon colonial generé
que los primeros cuerpos policiales tengan una fuerte dependencia y
relacién con los cabildos locales. Las policias cumplian funciones de
orden publico como el control de problemas de ornato e higiene pro-
pios de cada ciudad. Para mediados del siglo XIX, estas policias depen-
dian funcionalmente de las intendencias locales, las cuales se encontra-
ban reguladas o rendian cuentas de alguna manera al Ministerio del In-
terior del Ecuador.

La seguridad publica del pais adquirié una institucionalizacién
mds fuerte cuando el presidente José Maria Plicido Caamaiio definié
por primera vez a la Policia como parte del Estado en 1884, ésta depen-
dia del Ministerio de Gobierno y Relaciones Exteriores (anteriormente
llamado Ministerio del Interior). La “Policia del Orden y Seguridad”,
como inicialmente se le denominé a esta institucién, fue pensada co-
mo una fuerza civil, sin embargo, su organizacién era militarizada y sus
acciones abiertamente partidarias. Mds adelante, en 1892, la estructura
de la policia fue desmilitarizada por el presidente Luis Cordero Crespo
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(1892-1895), pero solo a partir de la década de 1920 se empezaron a dar
los primeros pasos para su profesionalizacién.

En 1923, recibi6 el nombre de “Policia Nacional” y, en 1925, con
el apoyo de una misién francesa,' se crearon las primeras escuelas po-
liciales en Quito y Guayaquil. Los cambios mds importantes para la
profesionalizacién de esta entidad se dieron en 1938, con el presidente
Alberto Enriquez Gallo, quien ha sido considerado el fundador de la
policia como institucién publica. En ese aio, su nombre fue cambiado
dos veces: primero se le denominé “Fuerzas de Policia,” y pocos meses
después se llamé “Cuerpo de Carabineros.”

La institucidn recibié una nueva estructura y jerarquia, consoli-
dindose como un hibrido entre fuerza policial y fuerza militar.2 Du-
rante el gobierno del presidente Arroyo del Rio (1940-1944) se gener6
una mayor militarizacion, estrategia que buscaba proteger a éste go-
bierno de las presiones politicas por parte de las Fuerzas Armadas lue-
go de la guerra contra el Pert y la firma del Protocolo del Rio en 1942.
En 1944, con la caida de de este presidente - ocasionada por una insu-
rreccién militar-popular - la policia sufrié otro cambio de nombre. En
un intento por disminuir su caracter militar, pas6 a llamarse “Guardia
Civil Nacional”; en 1946, por primera vez fue introducida en la Cons-
titucién y mencionada como policia civil. Mds adelante, en 1951, el
Congreso Nacional volvi6 a otorgarle el nombre de “Policia Nacional.”

El 18 de Junio de 1956, el Ministerio de Gobierno fue definido
como “Ministerio de Gobierno, Culto y Policia” (nominacién que dura
hasta nuestro dias) y se autorizé, mediante Registro Oficial 1201 del 18
de julio de 1956, la creacién del Departamento de Servicio Social de la
Policia.

Posteriormente, la policia cambi6é de nombre dos veces mds. En
1973, el presidente General Guillermo Rodriguez Lara denominé a la
institucién “Policia Civil Nacional”, y en 1975 el mismo presidente le
puso nuevamente el nombre de “Policia Nacional.” Sin embargo, a pe-
sar de todos estos cambios nominales, su estructura organizacional, je-
rdrquica, disciplinaria y doctrinaria sigui6 siendo de tipo militar y de-
pendiente organicamente del Ministerio de Gobierno (Hanashiro y
Pontén, 2006).
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La seguridad publica en la nueva era democrdtica (1979- 2008)

Con la finalizacién de las dictaduras y el regreso a la democracia
en el afio 1979, en Ecuador no se vislumbraron transformaciones fun-
damentales en la estructura institucional de la Policia Nacional. Asi,
tanto en la Constitucién Politica de 1979 como en la de 1998, se man-
tuvo la estructura, dependencia orgédnica y doctrina militar caracteris-
ticas. Prueba de ello es que seguin la Ley Organica de la Policia Nacio-
nal de 1998, ésta es una institucién profesional y técnica organizada ba-
jo el sistema jerdrquico disciplinario. Los titulos de oficiales, asi como
los valores que orientan la institucién son militares.3

A pesar de que la policia posee una histérica tradicién militar de
la policia, uno de los aspectos fundamentales en su vida institucional
constituyé la influencia de la Doctrina de la Seguridad Nacional apli-
cada en el Ecuador durante las dictaduras de los afios 60 y 70, como
mecanismo de control de la seguridad publica.# Esta influencia ha ge-
nerado que tanto la préctica de la persecucién al enemigo interno co-
mo la fuerte resistencia a los controles civiles, se mantengan en la cul-
tura institucional de la Policia Nacional hasta la actualidad. El periodo
presidencial democritico de Le6n Febres Cordero (1984-1988) fue la
época donde mids se puso en practica este tipo de doctrina debido a una
fuerte politica antisubversiva, lo que consecuentemente derivé en gra-
ves hechos de abuso policial como el caso de la desaparicién de los her-
manos Restrepo en 1988.

A principio de los afios 90, estos abusos terminaron por estable-
cer la abolicion del Servicio de Investigacién Criminal (SIC);5 sin em-
bargo, si hacemos una evaluacién general del trabajo policial a lo largo
de esta etapa, se podria decir a grosso modo, que el tema de la violencia
y la brutalidad por cuestiones politicas, a diferencia de otros paises, no
ha sido una de las preocupaciones fundamentales de las esferas guber-
namentales y policiales, salvo casos aislados en esta era democritica.s
Por el contrario, uno de los graves problemas que enfrenta esta institu-
cién en el Ecuador es que es generadora de inseguridad ciudadana de-
bido al tema de la corrupcion existente. Segtin la encuesta una encues-
ta elaborada por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos deno-
minada ENACPOL en el afio 2005, la Policia Nacional junto a la Fun-
cién Judicial son las instituciones peor percibidas y evaluadas del pais
gracias al desprestigio surgido por la corrupcién. Por su parte, segtin
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Latinobarémetro (2004) la Policia del Ecuador es percibida por la po-
blacién como la tercera més corrupta a nivel de América Latina.

Por otro lado, es importante sefialar que al igual que otros paises
de la region, durante la década de los 80 y 90, el Ecuador empez6 a ex-
perimentar una escalada constante de los indices de violencia y crimi-
nalidad. Asi, la tasa de homicidios por cada cien mil habitantes pas6 de
6,4 en 1980 a 10,4 en 1990. En el afio 1999 la tasa ascendi6 a 14,8 y en
el ano 2008 fue de 18,8 (ver grafico 1).

Asimismo, durante la época de los 90, se evidencié un importan-
te crecimiento en la tasa de denuncias de delitos contra la propiedad (de-
litos considerados de mayor impacto en la percepcién de inseguridad
ciudadana de la poblaci6n), los cuales pasan de 320 denuncias por cada
cien mil habitantes en el ano 1995 a 471,5 en el afio 1999 (Arcos et.al.,
2003; datos tomados de la Policia Judicial del Ecuador), alcanzando en el
afo 2007 una tasa de 515,78 denuncias por cada cien mil habitantes. De
igual manera, segin datos de la Policia Judicial del Ecuador los hurtos a
personas crecieron en un 30% entre los afios 2000 al 2007.

Gréfico 1
Evolucién de los homicidios en el Ecuador 1990-2008

— No.

Fuente: Los datos 1980- 1999 son de Arcos, Carrién y Palomeque (2003) tomados del INEC. Los
datos del 2000- 2008 corresponden a la Policia Judicial del Ecuador.
Gréfico: Elaboracién propia
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Pese a este importante crecimiento de los indicadores de gestion
policial, no se experimentaron cambios o reformas importantes (a di-
ferencia de otras realidades latinoamericanas) en la Policia Nacional
para enfrentar los problemas de la criminalidad y corrupcién durante
la década de los 90, incluso hasta la actualidad.” En este sentido, si bien
se puede decir que con la Constitucion Politica de 1998 en el Ecuador
se establecieron algunas de las condiciones juridicas e institucionales
para la implementacién de reformas, practicamente la institucionali-
dad policial se mantuvo intacta.8

Por ejemplo, la Constitucion de 1998 preveia la instauracién del
Concejo Nacional de Policia y la prescriptiva o facultad constitucional
para la transicién de la administracién de justicia policial al sistema ju-
dicial comin (unidad jurisdiccional). Sin embargo, en el primer caso
se creb la estructura organica de dicho Consejo, y por el otro lado, el
Congreso Nacional no dispuso nunca los lineamientos o mecanismo
para la implementacién de esta unidad jurisdiccional. Otro ejemplo
viene del lado de la Funcién Judicial, ya que a partir del afio 2000, en
el Ecuador se inici6 un proceso de reforma de ésta, que no fue y ha si-
do ain complementado con la necesaria reforma policial. Por su par-
te, la Defensoria del Pueblo (otra institucién creada en la Constitucién
de 1998), ha tenido escaso rendimiento y efectividad como mecanismo
garante de los derechos ciudadanos antes los excesos de la administra-
cién publica.? En conclusién, estos ejemplos demuestran la escasa im-
portancia que se le dio a la cuestién policial!® durante los 90 y princi-
pio de la década del 2000."

Entre el afio 1999 y 2000 se empez6 a evidenciar dos hechos que
promovieron cambios importantes en la fisonomia de la seguridad pu-
blica y ciudadana del Ecuador: En primer lugar, las primeras moviliza-
ciones y presiones ciudadanas en Quito y Guayaquil ante el crecimien-
to de ciertos tipos de delitos contra la propiedad y las personas instau-
16 la participacién de los gobiernos locales en actividades que no eran
de competencia municipal. Por otro lado, con la entrada del Plan Co-
lombia se suscité un cambio: de lo que tradicionalmente estuvo supedi-
tada a la amenaza militar proveniente del conflicto limitrofe con el Pe-
ra, se dio un nuevo tipo de amenaza resultante de las actividades ilega-
les relacionadas al conflicto colombiano (narcotréfico, secuestros, etc.)
mucho mas afin a temas de seguridad interna y policial.
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Estos hechos generaron que el Ecuador empiece a desarrollar
una politica diseccionada al aumento del control o lo que Sozzo (2007)
denomina “el lenguaje del déficit”. Asi, por un lado, se presenci6 un cre-
cimiento considerable en el presupuesto de la seguridad publica y en el
nimero de efectivos policiales (esto se verd més adelante); y por otro
lado, existe un déficit en el endurecimiento y sancién de las penas, lo
cual se le ha atribuido como la causa fundamental del crecimiento ex-
ponencial del nimero y tasa por cien mil habitantes de la poblacién
carcelaria. (Ver grafico 2).12

Gréfico 2
Evolucién de la poblacién penitenciaria en el Ecuador 1998-2007

——Taso por cien mil 105.7
hab.

r T T —T —T T T =T —

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2007

Fuente: Pontén y Torres (2007), datos 1998-2006 y Direccién Nacional de Rehabilitacién Social,
dato 2007
Grifico: Elaboraci6n propia

En resumen, desde el regreso a la democracia en el aino 1979 tres
son los hechos que podemos destacar en materia de seguridad ptiblica:
a) un crecimiento sostenido de los indicadores de de violencia, crimi-
nalidad y seguridad ciudadana; b) una transformacién en las priorida-
des o agendas gubernamentales en materia de seguridad que van desde
la lucha antisubversiva en los afios 80, hasta el control del narcotrifico
y actividades relacionadas al mismo a comienzos de la década del 2000;
¢) una recurrente crisis y deslegitimidad institucional (policias, carceles y
justicia) poco adaptable o susceptible, por ausencia de interés y liderazgo
politico a reformas o cambios estructurales profundos en un contexto don-
de se debate constantemente Ia reforma y la democratizacion estatal.
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Organizacién y funcionamiento de la seguridad publica
en el Ecuador

La Policia Nacional es un dérgano estatal centralizado y tnico de
naturaleza civil, que orgdnicamente depende del Ministerio de Gobier-
no, cuyo representante es nombrado directamente por el Presidente de
la Republica. Entre sus funciones principales estd la de presentar al Eje-
cutivo el orgénico del personal y la proforma presupuestaria anual;
auspiciar los proyectos de leyes; tramitar reglamentos, decretos y
acuerdos presentados a el Comandante General de la Policia; gestionar
los nombramientos de agregados policiales, asensos y bajas del perso-
nal policial; y, supervisar la administracién de la Justicia Policial.

Como organismo asesor fuera de la linea de mando al interior
del Ministerio esta la Subsecretaria de Policia, presidida por el Subse-
cretario de Policia. Este funcionario es nombrado directamente por el
Ministro de Gobierno entre los oficiales generales de servicio activo.
Esta subsecretaria tienen como funcién principal asesorar al Ministro
de Gobierno en las politicas institucionales y en todos los problemas
administrativos policiales; gestionar la transferencia oportuna de las
partidas presupuestarias; informarse de la ejecucién de los correspon-
dientes programas; opinar sobre los anteproyectos que fueren presen-
tados y sobre los presupuestos policiales; y, ejercer un seguimiento y
evaluacién del desarrollo administrativo de los organismos policiales.

Adicionalmente, en el abril del afio 2006 se cre6 mediante el de-
creto presidencial 1339, la Subsecretaria de Seguridad Ciudadana, la
cual es presidida por un Subsecretario/a de Seguridad Ciudadana (ci-
vil), quien es nombrado directamente por el Ministro de Gobierno.
Entre las funciones principales de esta subsecretaria estd la definicion e
implementacién de politicas de seguridad ciudadana a nivel nacional
de forma descentralizada y en coordinacién con los concejos provin-
ciales y cantonales.

Asimismo, como entidades dependientes al Ministerio de Go-
bierno se encuentra la Direccién Nacional de Registro Civil, la Direc-
cién General de Seguridad Publica, la Direccién Nacional de Género y
la Direccion General de Extranjeria. Ademds, como entes desconcen-
trados se encuentran las Gobernaciones Provinciales, las cuales estin a
cargo del control y manejo de las Intendencias Generales de Policias, la
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Subintendencias y las Comisarias Nacionales y de Mujer y la Familia a
nivel provincial.

Por otro lado, a pesar de que la Policia Nacional es una institu-
cién adscrita al Ministerio de Gobierno, esta dispone de personeria ju-
ridica y autonomia administrativa y financiera. Segun la Ley Organica
de la Policia Nacional del Ecuador (1998), la autoridad méxima de és-
ta es el Presidente del Republica; sin embargo, la autoridad mdxima de
comando y administracién la ejerce el Comandante General de Policia,
quien es nombrado directamente por el Presidente de la Republica ba-
jo pedido o sugerencia del Ministro de Gobierno, entre los tres genera-
les mds antiguos de servicio.!* La Comandancia de Policia funciona
junto al Ministerio de Gobierno y la Subsecretaria de Policia como or-
ganismos directivos. Por su parte, los organismos superiores de la poli-
cfa se encuentran a cargo del Consejo de Generales, el Consejo Supe-
rior y el Consejo de Clases y Policias. Adicionalmente, como organis-
mos asesores funcionan la Jefatura de Estado Mayor - la cual es la ma-
xima autoridad de planificacion estratégica de las operaciones policia-
les-, la Inspectoria General de la Policia, la Asesorfa Juridica, la Audito-
ria Interna y la Direccién de Planificacién.

Como parte de los organismos operativos estdn los Comandos
Distritales,! Provinciales, y las Unidades Especiales. Por dltimo, fun-
cionan como organismos adscritos a la Policia Nacional los entes judi-
ciales de la Policia como son: las Cortes Nacionales de Justicia Policial,
las Cortes Distritales de Justicia, los Tribunales Penales, los Juzgados de
Distrito y los Tribunales de Justicia (ver organigrama de la Policia Na-
cional del Ecuador en anexo 1).

En dependencia directa de la Jefatura de Estado Mayor se en-
cuentran la direcciones generales en la labor de planificacién, coordi-
nacion, asesoramiento y administracién interna. Entre estas tenemos:
la Direccién General de Personal, la Direccion de Inteligencia, la Direc-
ci6én de Operaciones, la Direccién de Logistica y la Direccion General
de Asuntos Civicos y Accién Comunitaria.

En dependencia de la Jefatura de Estado Mayor estan también la
Direcciones Nacionales de Servicio que son organismos técnicos cien-
tificos de la Policia Nacional. Entre estas tenemos: la Direccién Nacio-
nal de Servicio Urbano Rural, la Direccién Nacional de Transito y Tras-
porte Terrestre, la Direccién Nacional de Policia Judicial e Investigacio-
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nes, la Direccién Nacional Antinarcéticos, la Direccion Nacional de
Migracién, la Direccién Nacional de Seguridad Publica,'s la Direccién
Nacional de Bienestar Social, la Direccién Nacional de Salud, la Direc-
cién Nacional de Educacién, la Direccién Nacional Financiera, la Di-
reccién Nacional de Telecomunicaciones y la Direccién Nacional de
Asesoria Juridica (ver organigrama en anexo 1).

A pesar de que mantiene independencia orgénica de los milita-
res y el sector defensa, y se consagra como una organizacién civil arma-
da en la Constitucién de 2008, la Policia Nacional del Ecuador es una
institucién con doctrina y estructura militar organizada bajo el sistema
jerarquico disciplinario. Los titulos de oficiales, asi como los valores
que orientan la institucién son militares.

Segun la Ley de Personal de la Policia Nacional sus funcionario-
s/as se clasifican en personal policial y civil. El primero se divide en: ofi-
ciales, aspirantes a oficiales, clases, policias y aspirantes a policias. Los
grados de oficiales se clasifican en: a) generales (general superior, gene-
ral inspector, y general de distrito); b) superiores (coronel de policia,
teniente coronel y mayor de policia); y, c) subalternos (capitan, tenien-
te y subteniente de policia). Por su parte, las clases de policia se dividen
en: a) suboficial (suboficial mayor, suboficial primero y suboficial se-
gundo); b) sargento (sargento primero y sargento segundo); cabos (ca-
bo primero y cabo segundo). Y por tltimo, se encuentran los y las po-
licias que son egresados de las escuelas de formacién de tropa, previos
al alta y titulo correspondiente. Adicionalmente se encuentran los as-
pirantes, los cuales pueden ser cadetes de policia (aspirantes a la oficia-
lidad) y los aspirantes a policfa.

En mayo de 2008, la suboficialidad en la policia representaba el
92.91% del total del personal; mientras que el oficial es del 7,09% apro-
ximadamente (ver cuadro 3).
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Cuadro 3
Poblacién policial por grados y tiempo
de permanencia en el cargo

Grado Ndmero Afios
General Superior 2
General Inspector 1 2
General de Distrito 9 2
Coronel 126 5
Teniente Coronel 138 5
Mayor n 5
Capitan 466 5
Teniente 438 5
Subteniente 1347 5
Suboficialidad Mayor 30 2
Suboficial Primero 474 4
Suboficial Segundo 1.668 5
Sargento Primero 2.266 5
Sargento Segundo 1787 5
Cabo Primero 4938 5
Cabo Segundo 7604 5
Policia 18.370 5

Fucnte: Comandancia General de la Policia Nacional, Mayo 2008. Ley de Personal de la Policia Na-
cional
Cuadro: Elaboracion propia

El personal policial en esta dltima década ha tenido un creci-
miento notable, esto se debié al plan que implement el entonces pre-
sidente Gustavo Noboa a partir del afio 2002, con el afdn de no dar tre-
gua a la delincuencia. Este proyecto proponia incorporar cada afo
4.000 nuevos uniformados con el fin de cumplir la norma internacio-
nal de tener tres policias por cada mil habitantes. Segin la Comandan-
cia Nacional de Policia en mayo de 2008 el personal policial ascendia a
42.610 funcionarios/as con una proyeccién de crecimiento de 46.000
miembros en los dos préximos anos.!s En este sentido, se puede decir
que en términos absolutos el personal de la policia se ha duplicado des-
de el afio 2001 y la tasa por cada mil habitantes lleg6 a los niveles pro-
puestos por el plan (ver grifico 3).
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ne jefaturas de Policia Judicial y dependiendo del tamafio de ésta se dis-
pone de subjefaturas de Policia Judicial en otras ciudades dentro de una
misma provincia como en el caso de Guayas y Esmeraldas.

El presupuesto de la seguridad piblica estd comprendido en el
Presupuesto General del Estado dentro del sector de Asuntos Internos.
Dentro de este rubro la Policia Nacional es la instituciéon que tiene una
mayoritaria participacion. Asi, en el afio 2007, de los 662,5 millones de
dolares asignados al sector de Asuntos Internos, la Policia Nacional se
llevo el 78% del total. Muy por debajo le sigue la Direccién Nacional
de Transito con el 8,4%, la Direccién Nacional de Rehabilitacién So-
cial (DNRS) con 4,8%, el Ministerio de Gobierno con 4,44%, la Di-
reccion Nacional de Registro Civil con 3,2%, la Direccién Nacional de
Migracion con el 0,55% y la Direccién Nacional de Seguridad Piblica
conel 0,14 %.

El gasto en personal es la cantidad que mayor representacion tie-
ne en el presupuesto policial con cerca del 70% del total. Le sigue el gas-
to en bienes y servicios con 15,94%, y los gastos en obras publicas y bie-
nes de larga duracién con el 1,58% y 3,31% respectivamente.

Por otro lado, si bien Asuntos Internos es el sector que por ley le
corresponde el gasto en seguridad publica por parte del gobierno cen-
tral, es necesario hacer una mirada a otras instancias sectoriales e insti-
tucionales que en alguna medida tienen que ver o se relacionan con el
manejo de la seguridad publica en el Ecuador, como son: el Sector De-
fensa, el Sector Jurisdiccional y el trabajo del Ministerio Publico. Esto
nos daria una perspectiva global de la inversién piblica en seguridad
del Ecuador.

Segtin Pablo Salazar (2006, et al), el presupuesto del Estado es el
lugar donde se manifiesta el accionar de la politica publica. En este
sentido, el accionar del Estado ecuatoriano con respecto al tema de se-
guridad se refleja en una tendencia creciente a aumentar el gasto en se-
guridad en esta ultima década. Si miramos el cuadro 4 vemos que el
crecimiento del presupuesto de las instituciones dedicadas al control y
la seguridad entre los afos 2000 al 2007, estd porcentualmente encima
el presupuesto del Estado en general. Asi mientras el gasto del Presu-
puesto General Consolidado del Estado crecié en un 125,1%, el sector
de Asuntos Internos y el Sector Jurisdiccional crecieron en un 271,3%
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y 500,2% respectivamente. Por su parte, el presupuesto policial crecié
en un 286,1% mientras que el carcelario ascendi6 al 367,9%. El sector
Defensa es el que menor rubro de crecimiento presenta con un 184%,
esto quiere decir que en los dltimos afios la politica de Estado estuvo
mds bien orientada a robustecer el sector de seguridad interna que el
de la externa.

Este incremento en seguridad publica queda reflejado también si
comparamos el gasto policial con otros indicadores como el producto
interno bruto y el gasto por habitante y el propio presupuesto del Esta-
do. Asi, en el afio 2000 el gasto policial representaba el 3,15 % del pre-
supuesto general, mientras que en el afio 2007 correspondié al 5,3%. En
lo que respecta al PIB, en el afio 2000 la policia apenas alcanzaba un
0,84% de representacion, mientras que en el aiio 2007 llegé al 1,18%; de
igual forma con respecto al gasto por habitante, el cual ascendi6 de
10,57 d6lares 38,07 délares en el mismo periodo (ver cuadro 5).

En conclusién, la institucionalidad policial se ha mantenido
practicamente intacta en cuanto a su estructura organizacional, capa-
cidad operativa y cultura institucional en los ultimos 29 afios; no obs-
tante, existe una tendencia por parte de los gobiernos de turno y auto-
ridades policiales, de mirar los problemas de la criminalidad y la inse-
guridad ciudadana desde el aspecto de la necesidad del aumento de
control. Esto se expresa en un incremento importante de los recursos
humanos y presupuestarios y actualmente en recursos logisticos como
veremos mds adelante.



Cuadro 4
Evolucién del presupuesto de la seguridad pablica (miles de délares)!
% %
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 crecimiento | crecimiento
200072008 | promedio
anval |

Sector Jurisdiccional 24670 43371 102277 130013 137875)  141.666 143.407 148078 192697 | 500,22 2929
Ministerio Piblico? 3 17459 27731 31948 32997 41555 41781 138 1325
Defensa 272145 383730 493446 699333 639.283 662768 720,606 773.001 1105123 184 19,4
Asuntos Intemos 178.451 242539 363881 | 449566 455984 544016 607061 662.565 948.389 7n3 232
Policia 134140 186528 272512 352218  356975| 408751 465992 517905 698160 | 286, 2289
Direccién Nacional de
Rehabilitacion Social 6727 19.267 18.092 27143 27151 29331 35.165 31474 34580| 3679 227
Presupuesto General
del Estado 4339964 | 5659100 5847050 6701590 7456.400| 8217076 10.217230| 11.225134| 15.817954 125 754

1: Datos tomados el Ministerio de Economia y Finanzas del Ecuador. www.mef.gov.ec. Se refiere al presupuesto codificado.
2: El dato del 2003, 2004 y 2005 referido al Ministerio Pdblico es tomado del CEJA.www.cejamericas.org/reporte/index.php?idioma=espanol. El dato 2007
y 2008 es tomado de la pdgina del Ministerio Publico del Ecuador. www.fiscalia.gov.cc/PDF/DNI%20Agosta%2007.pdf.
3: Sc reficre al crecimiento entre los afios 2002/2008
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Cuadro 5
Evolucidn del presupuesto policial de la Repiblica del Ecuador
2000 | 2001 (2002 | 2003 | 2004 |200S5 (2006 (2007 |2008
Toso {%)de variacién 391% (46,1% [29,2% | 1,4% |145% [14,0% (11,1% |348

{ddlares corrientes)2
Relacién gosta policial/ 31% (33% (47% |53% [48% )50% [46% |53% [4,20%

presupuesto del Estadod
Relacién gasto policial/ pig4 0,84%0,88% | 1,09% |1,23% |1,09% | 1,12% |1,14% [1,18% |1,30%
Gasta polical/hobitontes 1057 |15,77 22,77 |2730 |2831 |30,30 |3140 [3807 |5057

[en ddlares corrientes)s

I: Datos tomados del Ministerio de Economia y Finanzas del Ecuador.wwiw.mef.gov.ec
2:Cilculo propio

3:Cilculo propio en base a los datos del Ministerio de Economia y Finanzas del Ecuador.wiww-
.mef.gov.ec

4: Célculo propio en base a los Datos del Baco Central del Ecuador.wwaw.bcee.fin.cc

5:Cilculo propio en base a los datos de poblacién del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos
(INEC).www.inec.gov.ec

El Programa de Policia Comunitaria en el Ecuador

Uno de los aspectos mds trascendentales en cuanto a cambios o
modificaciones institucionales de la Policia Nacional ha sido, sin lugar
a dudas, la implantacién del Programa de Policia Comunitaria (POL-
CO) en el afno 2003. Si bien debemos entender que la implementacién
de este programa obedece a una estrategia nacida desde el interior de
la Policia de generar tanto un acercamiento a la comunidad para me-
jorar su eficacia frente a la criminalidad, como de optimizar su deterio-
rada credibilidad ante la ciudadania; no es menos cierto que con esto
la Policia Nacional del Ecuador buscé también ponerse a tono con la
nueva forma de servicio policial aparecido en los afios 70 y 80, el cual
se ha vendido aplicando paulatinamente con gran entusiasmo en mu-
chos paises de América Latina en la década de los 90.

A pesar de esto, los origenes de un modelo embrionario de acer-
camiento a la comunidad por parte de la policia ya se empezaron a evi-
denciar a principios de los afios 90 con la creacién de Los Puestos de
Auxilio Inmediato (PAI) en 1991. En el afio 1996, la institucién policial
lider6 también el Programa de Brigadas Barriales cuyo objetivo consis-
tia en la organizacién de una entidad civica de autogestién voluntaria
integrada por personas civiles que colaboren junto a la Policia Nacio-
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nal en el control de la seguridad interna y la proteccién de las personas
en los barrios.20 A partir de esa fecha, se establecieron planes operativos
(Operativo 122) para la adquisicién de vehiculos y recursos destinados
a reducir la delincuencia e inseguridad (Campos, 2008).2!

En el afio 2002, el Comando de Policia del Distrito Metropolita-
no de Quito presenté el proyecto de Policia Comunitaria al Concejo de
Generales de la Policia Nacional del Ecuador, el mismo que fue aproba-
do mediante resolucién No. 640 en diciembre de ese mismo ano (Gar-
cia, 2008: 32). En febrero de 2003, este proyecto empez6 a ejecutarse co-
mo plan piloto en la ciudad de Quito; sin embargo, fue en el afio 2002
cuando se suscribié un convenio mediante el cual la Corporacién de
Seguridad Ciudadana del Municipio Quito determind la forma de asig-
nacién y transferencias de recursos financieros y materiales a la Policia
Nacional del Ecuador. Hasta el 2008, la cooperacién del Municipio de
Quito a la Policia ha estado principalmente enfocada en financiar re-
cursos para el funcionamiento de la Policia Comunitaria tales como:
remodelacién y construccién de Unidades de Policia Comunitaria
(UPC); asignacién de patrulleros, motos, bicicletas; capacitacién de
personal; pagos de servicios bésicos (gasolina para movilizacién, luz,
agua); y, compra de equipos de comunicacién, entre otros.

A partir de esa fecha y producto de la experiencia en Quito, la
Policia Nacional ha estado introduciendo Unidades de Policia Comu-
nitaria en todo el pais. Actualmente, esta institucion estd presente con
una UPC (anteriormente llamados retenes policiales) en la mayoria de
los cantones y parroquias del pais. Para el 2008, la Policia Comunitaria
la conformaban 1.567 UPC y 7.449 efectivos/as.

A esta distribucidn, se han incorporando, ademds, una serie de
planes o programas transversales por parte de la Policia Comunitaria
con el fin de mejorar su acercamiento y legitimidad ante la comunidad.
Entre estos programas se destacan: alarmas comunitarias, escuela segu-
ra, cuadra segura, voluntarios civicos, mingas comunitarias, policia co-
munitario honorario, eliminacién de lugares de expendio de drogas,
programas deportivos y culturales, recuperacién del espacio publico y
veedurias ciudadanas, entre otras.

Por otro lado, si bien la Policia Nacional en los proyectos de im-
plementacién reconoce, desde su inicio, al Plan de Policia Comunita-
ria como una nueva filosofia del servicio policial a la comunidad, en la
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prictica ésta no es una direccion general de planificacién, gestion,
coordinacién, asesoramiento ni administracién interna que atraviese
transversalmente la institucionalidad policial.22 Actualmente POLCO
mas bien es una unidad de servicio operativo especializado de la poli-
cia, y depende o estd subordinada orgdnicamente a la Direccién Nacio-
nal de Servicio Urbano y Rural.2?

En el anteproyecto de creacion de la Direccién Nacional de Po-
licia Comunitaria presentado al Consejo de Generales, la organizacién
de la de misma estaria conformada?¢ por: nivel directivo, nivel ejecuti-
vo, nivel asesor, nivel administrativo y nivel operativo. La estructura
funcional estaria a su vez conformada por la Direccién Nacional de
Policia Comunitaria, la Subdireccién de Policia Comunitaria , el De-
partamento de Asesoria Juridica, el Departamento de Comunicaciones
y Relaciones Publicas, el Departamento de Nivel Administrativo y de
Apoyo; el Departamento de Servicios Generales y Proveeduria; y el De-
partamento Financiero. La Direccién General estaria a cargo por un
oficial superior en el grado de Coronel de Policia de Estado Mayor. Las
Jefaturas provinciales de Policia Comunitaria, por su parte, depende-
rian de los Comandos Provinciales de Policia en su Jurisdiccion y esta-
rian a cargo de un oficial superior de servicio en el grado de Teniente
Coronel (Garcia, 2008: 50-61). Sin embargo, hay que recalcar que esto
tan solo es un anteproyecto hasta los momentos actuales.

En conclusién, si bien se puede ver que esta légica de acerca-
miento a la sociedad por parte de la Policia Nacional tiene ya una tra-
dicion histérica anclada en los aiios 90, las demandas y conflictos so-
ciales e institucionales que obedecen a contextos especificos de la dé-
cada de los 2000, han generado la puesta en marcha del Programa de
Policia Comunitaria. A partir del afio 2003, muy poco se ha avanzado
(salvo ciertos anteproyectos y propuestas de proyectos de ley que no
han sido aprobados atin por las autoridades pertinentes) en materia de
reglamentos y legislacién policial. La propensién mds bien se encami-
nd, ante la urgencia de resultados, a una expansién del servicio opera-
tivo de la Policia Comunitaria en el pais, lo que ha generado una de-
pendencia crdnica a la necesidad de obtencién de recursos logisticos
por parte de la institucién. Esta tendencia se verd reflejada en los pla-
nes de modernizacién de la policia como lo veremos a continuacion.
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Planes de modernizacién de la Policia Nacional del Ecuador

La palabra modernizacién?s es el término que la Policia Nacional
ha utilizado en los cinco ultimos afios ante la crisis institucional de la
seguridad publica y ciudadana en el Ecuador. Esta respuesta, si bien
puede ser entendida como una estrategia policial para el control de la
criminalidad y el delito a través de la optimizacién de una serie de ser-
vicios policiales (tanto operativos como administrativos) con el fin me-
jorar su debilitada credibilidad ante la poblacién, debe reconocerse co-
mo la muestra una nueva mirada y voluntad institucional al manejo de
la seguridad publica en el Ecuador.

En el afio 2004, la Policia Nacional aprendiendo de otras expe-
riencias similares y parecidas en América Latina,? lanzé el Plan Estra-
tégico de Modernizacién y de Transformacién Integral de la Policia Na-
cional del Ecuador 2004-2014. Entre las prioridades de este plan, des-
de su inicio, se generd la imperiosa necesidad de tener un acercamien-
to a la sociedad civil para realizar el diagnéstico y planificacién de la
modernizacion policial. En este marco, en el afio 2004, se efectuaron
varios talleres con representantes de la sociedad civil (municipios, ca-
maras de produccién, organizaciones barriales, consultores/as, etc.) y
cuadros superiores de la Policia en varias ciudades del Ecuador (Quito,
Guayaquil, Ambato y Cuenca), por espacio de ocho meses. Adicional-
mente, como complemento a esta nueva vocacién de acercamiento a la
poblacion, se decidi6 poner un fuerte énfasis al Programa de Policia
Comunitaria iniciado un afio atrds (2003), por ser el elemento estraté-
gico para esta pretendida renovacién del servicio policial. Producto de
esto, se cred el Plan Zonas Seguras que en un principio fueron intro-
ducidas en algunas ciudades del Ecuador (Quito, Guayaquil,?” Porto-
viejo, Manta y Cuenca) y hoy en dia esta presente en todo el pais. Esto
con el objetivo fundamental de descentralizar el trabajo operativo y
mejorar la coordinacién con las subzonas y UPC. También se estable-
cieron mejoras y desconcentracién de cuarteles, se implanté cambios
o reformas al sistema de capacitacion policial, sistema de trdnsito, mi-
gracioén y record policial, entre otras mas.

A pesar de esto, segtin Carlos Calahorrano,? este Plan de Moder-
nizacién tuvo alcances limitados ya que no conté con el necesario res-
paldo presupuestario. Por esta razén, se tuvo muchos problemas en la
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ejecucion final del mismo en cuanto a sus alcances de reformas legales,
administrativas, financieras y procedimentales. Para este funcionario,
el incremento evidenciado en el Presupuesto General del Estado desde
el afo 2000 se debié principalmente al aumento del personal policial,
asi como de sus remuneraciones producto del alto costo de la vida. Es-
to gener6 que la Policia tenga un déficit enorme en infraestructura fi-
sica y logistica, que se expresa en hacinamiento (sobre todo en la Poli-
cia Comunitaria) y falta de equipos, parque automotor y armas, entre
muchas falencias mds.

En febrero de 2007, con la llegada de Rafael Correa a la Presiden-
cia de la Repuiblica se constituy6 la Comisién de Modernizacién de la
Policia Nacional del Ecuador, como muestra de una nueva voluntad
politica para la modernizacién y reforma del Estado en general.29 Pre-
vio a eso, en enero de 2007, se generaron una serie de cambios o rele-
vos al mando de la Comandancia General de la Policia Nacional con el
fin de abrir el camino a la pretendida renovaci6n institucional.3® For-
maron parte de la Comisién de Modernizaci6n tres ex Generales de la
Policia (Carlos Calahorrano, José Vinueza y Jorge Villarroel) y tres per-
sonas civiles (Andrés Cordovez - presidente de la Fundacién Marcha
Blanca, Nelsa Curbelo - activista de Derechos Humanos y Alfredo Pa-
redes Santos - Decano de la Facultad de Ciencias Administrativas de la
Pontificia Universidad Catélica del Ecuador).

Tras varios meses de trabajo, diversas fueron las acciones realiza-
das por esta Comision; entre ellas, la realizaciéon de tres documentos
sobre acciones emergentes para mejorar la actividad de la policia, un
documento con sugerencias para reformas constitucionales y un docu-
mento base para reformas al sistema de capacitacién y manejo de per-
sonal, entre otras.3! Sin embargo, una de sus recomendaciones funda-
mentales estuvo encaminada a repotencializar u optimizar el trabajo de
la Policia Comunitaria como un pilar fundamental de la buscada mo-
dernizacién policial.

Esto quedé demostrado en octubre de 2007, cuando por deci-
sién del Presidente Correa apoyado en el Ministro de Gobierno Gusta-
vo Larrea, se decret6 el Estado de Emergencia de la Policia Nacional del
Ecuador. Este plan comprendia la entrega de 300 millones de délares
desembolsable en tres afios para efectos de emprender un proceso de
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mejoramiento de la gestién institucional, sobre todo en lo que tiene
que ver con infraestructura logistica para la Policia Comunitaria.

En el mes de marzo de 2008, se lanz6 - por parte del Gobierno
Nacional a través de Ministerio de Gobierno- el Plan Nacional de Se-
guridad Ciudadana, en el cual se expuso ante la ciudadania la estrate-
gia o la forma de inversién de los recursos de la emergencia. En el lan-
zamiento de este Plan, se contempl6 en primer lugar, un aumento del
monto asignado que asciende a 320 millones de délares y una reduc-
cién del plazo para la ejecucion de este proyecto a dos ailos.32 Las dreas
de intervencién son: a) prevencion y vigilancia; 1) relacién policia-co-
munidad y servicios; 2) auxilio y respuesta; 3) formacién y especializa-
cién; 4) andlisis e investigacién; 5) plan anticorrupcidn; y, 6) bienestar
policial.

Este tipo de inversion - preponderantemente policial - esta en-
focado en el equipamiento logistico de la policia con un 89% del total
del monto asignado (ver grifico 4). Asi, el 26,3% corresponde a este
equipamiento logistico y a infraestructura fisica y mobiliaria, seguido
de un 19,6% para proyectos de inversién tecnoldgica, un 16% para el
parque automotor, 12,1% para equipamiento bdsico y 15% para servi-
cios especializados. La inversion en proyectos no logisticos como cam-
pafas de prevencién y formacién policial son desde todo punto de vis-
ta marginales (ver cuadro 6).

Por otro lado, gran parte de este rubro en logistica estd destina-
do a la remodelacién y equipamiento de 800 UPC, y a la implementa-
cién y construccién de otras 705 nuevas.?® También contempla la ad-
quisicion de UPC méviles, la implementacién de 38 Centros Unifica-
dos de Atencién Ciudadana, y la remodelacion y construccién de Cen-
tros de Atencion Ciudadana en 37 cuarteles, entre otras inversiones.
Todo esto suma un total de mas de 90 millones de délares.
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Como se puede apreciar, este plan estratégico de modernizacién
de la policia parece calzar perfectamente con las deficiencias o limitan-
tes del Plan de Modernizaci6n de la Policia Nacional del Ecuador siglo
XXI del afto 2004. Esto quiere decir que las carencias o limitantes de di-
nero para la adquisicién de recursos logisticos demandados afios atris,
parecen copar las prioridades de este nuevo plan.3

No obstante, queda pendiente establecer reformas profundas a
la institucién en la reestructuracién de un nuevo modelo organizacio-
nal del Ministerio de Gobierno, para establecer un nuevo tipo relacién
policfa/gobierno, una nueva Ley Orgénica flexible y adaptable a los
nuevos requerimientos del manejo de la seguridad publica y ciudada-
na (de una manera desconcentrada y eficiente), y cambios en los mo-
delos de fiscalizacién y control de la policia (tradicionalmente con au-
tonomia administrativa y financiera). Por otro lado, también est4 pen-
diente una legislacién para crear la unidad jurisdiccional de la justicia
policial (también dispuesta en las Constituciones de 1998 y 2008) apli-
cada en todos los paises con democracias mds desarrolladas que la
nuestra), una nueva ley desmilitarizada de personal, y cambios en el
sistema de bienestar social de la Policia Nacional, entre muchos otros
aspectos pendientes.3$

Con el Plan Nacional de Seguridad Ciudadana, la Policia Nacio-
nal del Ecuador parece cerrar una tendencia creada a principios de los
2000 que se basé en el discurso del déficit de recursos humanos y lo-
gisticos, y en la necesidad de acercamiento a la poblacién para mejo-
rar su imagen institucional; lo cual queda demostrado en su incesante
apuesta al modelo de Policia Comunitaria implementado en el ano
2003. Este contexto, abre el planteamiento de algunas interrogantes:
+Cémo se ha insertado o desenvuelto la Policia Comunitaria al inte-
rior de la institucién en estos cinco anos de servicio? ;Puede este pro-
grama ser la cara de la nueva relacién policia/comunidad sin reformas
estructurales que la precedan? ;Basta solo con recursos? Los siguientes
capitulos buscaran responder algunas de estas preguntas como lo ve-
remos a continuacion.
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Notas

1 Aqui se pone en evidencia la influencia del modelo paolicial francés (europeo con-
tinental) en la conformacién de la Policia del Ecuador.

2 De hecho, la primera ley sobre el personal de la policia se intitulaba “Ley de situa-
cién militar y ascensos de las Fuerzas de Policia” (1938). También en ese afio fue
creada la Escuela Militar de Carabineros.

3 En la Constitucién de 1979 se definia que el fin primordial de la Fuerza Publica
(llimese militares o policias) era salvaguardar la conservacién de la soberania na-
cional, la defensa e integralidad ¢ independencia del Estado y la garantia del orden
juridico. Por lo tanto, todavia se privilegiaba una visién militar de la seguridad des-
tinada primordialmente a la defensa de la seguridad nacional.

4 Segun Alexis Ponce, vocero de la Asociacién Permanente de Derechos Humanos
(APDH) “a pesar de tener un periodo artesanal precapitalista institucionalmente
hablando, la herencia cultural de la Policia Nacional del Ecuador estuvo marcada
por la dictadura. En la década de los 80, esta doctrina alcanzé ciertos niveles de
institucionalizacién que se caracteriz6 por dos grandes corrientes: la del enemigo
interno como parte de la Doctrina de la Seguridad Nacional que era la columna
que explicaba el trabajo policial de las instituciones del orden publico en el conti-
nente; y por otro lado, la escasa influencia del poder civil”. Entrevista realizada en
agosto de 2007.

5 Con la abolicién del SIC se dio paso a la creacién de la OID (Oficina de Investiga-
ci6n del Delito). A partir de la Reforma Judicial del afio 2000 se cred lo que hoy se
conoce como Policia Judicial (PJ]).

6 Prueba de ello es que ningtin exceso, previo al retorno a la democracia, ha sido in-
vestigado por el Estado Ecuatoriano en casi 30 ailos de democracia, lo cual de-
muestra lo oscuro del tema.

7 En otras palabras, no han existido iniciativas importantes para el cambio en un
nuevo tipo de doctrina policial, nuevas formas de administracién institucional o
reingenieria institucional, y nuevas técnicas de prevencién y combate a la crimina-
lidad (salvo la implementacién del Programa de Policia Comunitaria en el aiio
2003). Por otro lado, a mi juicio existen dos mitos colectivos que han atravesado la
institucionalidad de seguridad publica en el Ecuador y que han servido de contra-
peso Y restricciones de cambio estructural en la policia en los temas de corrupcion,
abusos, politizacién y crecimiento de la violencia y el crimen. Por un lado, la idea
de que “el Ecuador es una isla de paz’, mito muy comiin y repetido hasta muy en-
trados los afios 90, consecuencia de una visién histérica comparativa frente a la
violencia vivida en Colombia y Peru a causa de sus conflictos politicos y sociales
internos; y por otro lado, que “cl Ecuador no ha tenido dictaduras sino dictablan-
das”, mito que hace referencia a que en el periodo de las dictaduras de los afios 60
y 70 no se reportaron grandes escindalos de violencia politica ni violaciones a los
derechos humanos, a diferencia de otros paises en América Latina, sobre todo del
Cono Sur.
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Segun Jorge Villarroel, en el Ecuador los tipos de repuestas institucionales a los es-
candalos de gran magnitud publica (el caso Fybeca, ¢l caso del Notario Cabrera, el
caso Caranqui) han estado encaminadas al establecimiento de comisiones investi-
gadoras que han sido muy poco evaluadas en sus resultados y que han servido mds
bien como mecanismo apaciguador ante la crisis coyuntural. En 27 afios de demo-
cracia en el Ecuador han existido solamente cuatro comisiones de la verdad para
investigar escandalos de abuso y corrupcion de la policia, ademds de una serie de
comisiones o informes especiales creados bajo decreto presidencial o ministerial
para algin tema coyuntural especifico que no han tenido la incidencia ni el segui-
miento para establecer reformas sustanciales al interior de la policia. Muchas de es-
tas comisiones o intentos de ellas han estado atravesadas por tintes politicos o elec-
torales como un mecanismo de hacer frente o apaciguar al poder politico de Ledn
Febres Cordero, a quien se le acusa de haber cometido la mayor cantidad de exce-
sos policiales en la etapa de su gobicerno.

Desde el ano 2003 hasta el 2007, 1.700 quejas contra la institucién policial de un
total de 165.000 aproximadamente, que corresponden al 1,03 % del total recibidas
(aqui se incluyen quejas contra la Policia Nacional, la Policia Judicial, y la Direccion
Nacional de Migracién). Si bien este niimero parece irrelevante frente al gran uni-
verso de denuncias cabe destacar que gran parte del grueso de quejas (mds del
50%]) no especifican la institucion demandada y el 15% son contra personas natu-
rales. Esto genera que la Policia Nacional aparezca dentro de las primeras cinco ins-
tituciones mds demandas en la Defensoria; sin embargo, si analizamos las quejas
por derechos vulnerados, de este total (165.000) solo existen en estos 4 afios 30
quejas por tortura, 20 por inviolabilidad de domicilio, y no se reportan quejas por
temas de corrupcion. (Pontén, 2007)

A esto se suma la inestabilidad y fragilidad politica del Ecuador en cstos 29 afios de
democracia, lo cual ha vuelto ain mds dificil la posibilidad del control politico del
trabajo policial debido a la alta rotacién de las autoridades politicas. En estos 29
afos de democracia llegaron al poder un total de 13 Presidentes de la Repiiblica de
los cuales solo tres cumplieron su periodo completo. Desde el aiio 1996 hasta la fe-
cha el Ecuador ha tenido ocho presidentes y ninguno ha cumplido todo su perio-
do. El promedio del periodo presidencial es de un presidente por cada 2,15 afios (el
periodo por ley es de cuatro). Esto también provocé una alta rotaciéon de ministros
de gobierno donde solo en el iltimo periodo presidencial de Alfredo Palacios lle-
garon a siete en un poco mds de afio y medio.

En la Constitucién 2008, existen modificaciones en materia policial. Las mds im-
portantes vienen dadas por la eliminacién del concepto de fuerza piiblica que agru-
paba a Fueras Armadas y Policia dentro de una sola categoria; asi también, se sepa-
r6 claramente los roles de las dos instituciones sin contemplar sumisién por parte
de la Policia Nacional en caso de emergencia en ¢l pais. Por otro lado, se dictami-
no cl nuevo espiritu o misién de las fuerzas militares y policiales en materia de de-
rechos humanos, se elimind la figura del Consejo Nacional de Policia, se establecié
de nuevo la unidad jurisdiccional, y se habla de la colaboracién de los gobiernos lo-
cales con la Policia en materia de seguridad ciudadana. No obstante, la scguridad
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publica y ciudadana sigue siendo competencia exclusiva del gobierno central a tra-
vés de la Policia Nacional. Actualmente estd en discusion la realizacién de un nue-
vo proyecto de Ley Orgdnica para la institucién; sin embargo, se desconoce su con-
tenido.

Asi entre los afios 2000 y 2007, la tasa de poblacién penitenciaria por cada 100 mil
habitantes creci6 en un 98% y la poblacién absoluta en un 126%. Gran parte de es-
te crecimiento se lo debe a la implementacién de la detencién en firme que se la
implantoé como mecanismo para frenar los niveles de impunidad en delitos rela-
cionados al narcotrifico. Esto también gener6 que la estructura poblacional de la
cdrcel por tipo de delitos cambie. Actualmente mis del 60% de la poblacién peni-
tenciaria esta recluida por temas relacionados al narcotrifico.

Por prescripcion legal el Comandante Nacional de la Policia Nacional del Ecuador
dura dos afios en sus funciones.

El primer Distrito tiene su sede en la ciudad Quito y abarca las provincias de Car-
chi, Imbabura, Pichincha, Esmeraldas, Napo, Sucumbios, Orellana y Santo Domin-
go de la Tsachilas. El segundo Distrito tiene su sede en la ciudad de Riobamba y
comprende las provincias de Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar y Pasta-
za. El tercer Distrito tiene su sede en la ciudad de Cuenca y abarca las provincias de
Caiar, Azuay, Loja, Morona Santiago, y Zamora Chinchipe. El cuarto Distrito tie-
ne su sede en Guayaquil y comprende las provincias de Guayas, Manabi, Los Rios,
El Oro, Galdpagos y actualmente la nueva provincia de Santa Elena.

La Direccion Nacional de Seguridad Publica es un servicio policial dirigido por un
oficial superior de linea en servicio activo de la Policia Nacional y subordinado di-
rectamente por el Ministro de Gobicrno y Policia en lo que se refiere al cumpli-
miento de sus obligaciones (Ley Orgdnica de la Policia Nacional).

Actualmente se estdn realizando estudios de oferta y demanda para determinar el
nimero de policias necesarios en el Ecuador. Con esto se pretende llegar a tener
menos de tres policias por cada 100 mil habitantes.
http://www.cejamericas.org/reporte/index.php?idioma=espanol

El primer Distrito tiene su scde en la ciudad Quito y abarca las provincias de Car-
chi, Imbabura, Pichincha, Esmeraldas, Napo, Sucumbios, Orellana y Santo Domin-
go de la Tsachilas. El segundo Distrito tiene su sede en la ciudad de Riobamba y
comprende las provincias de Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo, Bolivar y Pasta-
za. El tercer Distrito tiene su sede en la ciudad de Cuenca y abarca las provincias de
Canar, Azuay, Loja, Morona Santiago, y Zamora Chinchipe. El cuarto Distrito tie-
ne su sede en Guayaquil y comprende las provincias de Guayas, Manabi, Los Rios,
El Oro, Galdpagos y actualmente la nueva provincia de Santa Elena.

Estos organismos operativos son: el Grupo de Intervencién y Rescate (GIR), el
Unidad de Investigaciones Especiales (UIES), el Grupo de operaciones Especiales
(GOE), la Unidad Antisecuestros (UNASE), la Unidad de Proteccién de Medio
Ambiente (UPM), el Grupo de Apoyo Operacional (GAQ), entre otros.

Segan Carlos Calahorrano (ex Comandante Nacional de la Policia Nacional), el
objetivo de la creacion de estas brigadas obedecid a una estrategia para cubrir el
déficit de policias en las ciudades ¢n el afo 1995, ya que gran parte del personal
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policial fue movilizado a la frontera sur por el tema del conflicto armado con el
Perii.

El Directorio del Concejo Nacional de Trénsito y Transporte Terrestre, organismo
competente a los articulos 19 y 23 de la ley de Trinsito y Transporte Terrestre, re-
solvié en 1999 autorizar el cobro de 10.000 sucres (2 USD) en la matricula de cada
vehiculo para los Programas de Seguridad Ciudadana y Brigadas Barriales. Estos
estarian distribuidos de acuerdo al reglamento para el efecto {Campos, 2008).
Segun Garcia {2008: 52), en el Proyecto de Ley Orgdnica de la Policia Comunitaria
presentado al Mando Institucional, el cual estuvo en estudio, aprobacion y anilisis
por el Congreso Nacional, la Direccién Nacional de la Policia Comunitaria estaria
subordinada a la Direccién de Gestion Operativa. Sin embargo, el Congreso Nacio-
nal no dio trimite a ese asunto porque fue cesado de sus funciones por la Asamblea
Constituyente en Diciembre de 2007. Al momento, se estd discutiendo la crea-
cién de una nueva Ley Orgénica de la Policia, donde el tema de la Policia Comuni-
taria toma un valor fundamental en el proceso de desconcentracién policial.
Segiin la Ley Orgdnica de la Policia Nacional del Ecuador (1998), la Dircccion Na-
cional de Servicio Urbano y Rural es la encargada de organizar el patrullaje de con-
trol y seguridad en las ciudades y demds centros urbanos del pais; asi como la vigi-
lancia en los sectores rurales por medio de patrullas que recorrerdn los campaos, ca-
minos, y demds localidades del territorio de las respectivas jurisdicciones. Para el
cumplimento de sus funciones, los servicios urbano y rural contardn con el apoyo
de todos los demds servicios policiales.

Anteproyecto de creacién de la Direccién Nacional de Policia Comunitaria, presen-
tado para la aprobaci6én del H. Concejo de Generales con informe favorable de la
Direccién de Planificacién, y en borrador del Decreto Ejecutivo para la firma del
Presidente Constitucional de la Repiiblica. Hasta el momento, las funciones y ac-
ciones de los diferentes niveles del mando de POLCO se rigen por estos lineamien-
tos, hasta que el mando institucional disponga lo pertinente (Garcia, 2008: 50).
Bajo el lema de que para modernizar hay que reformar, la Policia Nacional del
Ecuador prefiri6 utilizar esta idea para ponerse a tono de los cambios y demandas
sociales exigidas a la institucién en ¢l nuevo milenio. Si bien se debe reconocer que
el término modernizacién implica ciertas reformas de indole administrativa y ope-
rativa al interior de la instituci6n, asi como la creacién de nuevas unidades o servi-
cios policiales, no es en si una reforma policial propiamente dicha. La reforma
apunta a cambios estructurales a nivel macro de la institucién, que no solo obede-
cen a Ja arquitectura organizacional sino también a los cimientos culturales y doc-
trinarios; lo cual tiene que ver con el manejo de personal, la capitacion, el sistema
de seguridad social y la desconcentracién, entre otros.

Tal vez la experiencia modernizadora de la Policia de Carabincros de Chile ha sido
la mds trascendente. En efecto, uno de los paradigmas ideales de los efectivos/as de
la Policia Nacional del Ecuador ha sido tradicionalmente la Policia Chilena. Un
ejemplo de esta aseveracion es la gran cantidad de personal de la Policia Nacional
del Ecuador que se va a capacitar a Chile en distintas dreas de Carabineros.
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En Quito y Guayaquil se crearon las Unidades de Vigilancia (UV) que estdn a car-
go de un Comandante con grado de oficial. Estas UV ticne a su cargo el control de
zonas, subzonas y Unidades de Vigilancia.

Ex Comandante Nacional de la Policia Nacional del Ecuador, impulsor del Progra-
ma de Policia Comunitaria en ¢l aiio 2003 y miembro del equipo técnico que del
Plan de Modernizaci6n de la Policia del 2004. Actual miembro de la Comisién de
Modernizacién de la Policia Nacional del Ecuador.

La bandera de lucha de Rafacl Correa en su campaiia presidencial fue sin lugar a
dudas la Asamblea Constituyente para la elaboracién de una nueva constitucién
que le de una nucva estructura orgdnica y administrativa al estado ecuatoriano.
Con la salida del General José Vinueza, se dio paso a la entrada del General Carlos
Calahorrano a la Comandancia el dia 17 de cncro de 2007. Pocos dias después (23
de cnero) Calahorrano dio un paso al costado para presidir la Comisién de Mo-
dernizacién de la Policia. El 23 de enero el General Mario Morin tomo ¢l mando;
sin embargo, su presencia fue ampliamente cuestionada por la Comisién Antico-
rrupcién por supuestas irregularidades en la Direccién de Trénsito. El dia 26 de
enero de 2007 el General Paco Terdn Bustillos asumié la Comandancia por un dia.
Finalmente, cl dia 27 de encro de 2007 el gobierno logré su objetivo de ubicar a Bo-
livar Cisneros -quien sc habia desempanado como Jefe dc Antinarcéticos y que
fuera ampliamente reconocido por ¢l Gobierno de Estados Unidos por su amplia
efectividad en las incautaciones de drogas - al mando de la Comandancia General
de la Policia (Diario el Comercio, 28/01/2007).

En agosto de 2007, la Comisién de Modernizacion de la Policia se reunié con el
presidente Rafacl Correa, para presentarle el plan de reestructuracion de la Policia
Nacional. La propuesta incluia, entre otros puntos, la creacién de un Ministerio del
Orden Publico, secretaria que estaria encargada de la organizacién administrativa
de la Policia, de los temas de seguridad ciudadana y de la rchabilitacién social, en-
tre otros. Ademds, se plante6 mejorar las condiciones laborales de uniformados/as
a través del incremento de salarios, la suspensién de los pases, mejoramiento de su
calidad de vida a nivel individual y familiar, y la inmersién en la comunidad. La ca-
pacitacion de los gendarmes fue otro tema a tratar, para ello se propuso la creacién
de una Universidad Técnica Policial, institucién que estaria oricntada a la especia-
lizacién de los policias (Diario el Comercio 2007b).

Para el afio 2009, y tras problemas financieros provocados por la crisis econémica a
nivel mundial que afectarian los proyectos de inversién del gobierno nacional, este
rubro de 320 millones asignados a la Policia sufrir recortes importantes en sus mon-
tos. No obstante, hasta la fecha no se define cudl va a ser el valor de la reduccién.
Esto no quiere decir que se vaya aumentar dramdticamente ¢l nimero de UPC en
el pais. Actualmente, existen 1.567 UPC, de las cuales mds de 700 unidades cum-
plen sus labores en instalaciones arrendadas Lo que se pretende con este plan es
construir UPC para no tener que arrendar, y remodelar 800 UPC mds que estaban
en condiciones desfavorables para su funcionamiento.
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Esto queda corroborado con lo dicho por el general Calahorrano. “El Plan Estraté-
gico siglo XXI debe tener un hito conductor con el Plan de Modernizacién de la Po-
licia™

La Direccién de Modernizacion de la Unidad de Ejecucién Especializada del Minis-
terio de Gobierno estd trabajando en proponer una transformacién estructural a la
Policia Nacional; no obstante, quedan aiin muchos aspectos pendientes y un gran
debate nacional relacionado a este tema. Uno de los principales desafios que en-
frenta esta Direccion es precisamente el corto tiempo (dos afios de vigencia tendrd
esta Unidad de Ejecucidn) para proponer todos los temas de transformacién es-
tructural que necesita la Policia. Hasta ¢l momento, sc ha trabajado en una Comi-
sién conjunta con la Policia Nacional para proponer una nucva Ley Orgdnica de
Policia y una nueva Ley de Personal.
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LA DESCENTRALIZACION

La descentralizacién policial

Sin pretender profundizar en el tema de la descentralizacién,! de
manera general ésta se entiende como la transferencia de competencias
y responsabilidades del gobierno central a autoridades descentralizadas
del Estado (subordinadas o independientes) o al sector privado para el
cumplimiento de tareas publicas. Se la puede clasificar en tres tipos:
descentralizacion politica, descentralizacién administrativa y descen-
tralizacion fiscal.

En la descentralizacién administrativa,? el gobierno central dele-
ga responsabilidades de la planificacion, gestién operacional y finan-
ciamiento de infraestructura y servicio a autoridades subordinadas o
independientes del Estado central. El objetivo de esto es establecer me-
jorasy agilidad en los procesos burocréticos administrativos de los ser-
vicios publicos, asi como fortalecer el proceso de asignacion de los re-
cursos, acercamiento a la comunidad y participacion ciudadana. La
institucién que mejor se articula a este espiritu de descentralizacién
administrativa de los gobiernos centrales son preferentemente los go-
biernos locales. Sin embargo, dentro de este proceso participan también go-
biernos intermedios y la misma empresa privada como proveedora de ser-
vicios sociales. Existen tres formas de descentralizacién administrativa:
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+ La desconcentracién: conocida como descentralizacién débil,
que significa la transferencia de competencias de decision y res-
ponsabilidad a entidades regionales o locales del gobierno cen-
tral (al interior de la jerarquia del gobierno central).

* La delegacién: es una forma mas fuerte de descentralizacién que
consiste en la delegacion de competencias de decisién y de res-
ponsabilidad operacional a autoridades que a pesar de ser dele-
gados ante el gobierno central, disponen de cierta autonomia.

+ La devolucidn: es la forma mds fuerte de descentralizacién ad-
ministrativa y significa que la administracién central transfiere
ciertas competencias de decision, de financiamiento y de gestion
a colectividades locales auténomas (municipios o gobiernos in-
termedios) (COSUDE: 6, s/f).3

Tomando como referencia esta clasificacién conceptual de las
distintas formas de descentralizacién del Estado, la pregunta pertinen-
te y ttil para este trabajo seria ;Qué entender por descentralizacién po-
licial? ;A qué tipo de descentralizacién apunta la policia desde una
perspectiva del cambio institucional?

Seria ilogico suponer que la descentralizacién de la Policia Co-
munitaria se oriente hacia los otros tipos existentes (politica y fiscal). El
hecho de que la policia sea considerada por muchos el bien publico
mads puro existente,* y al mismo tiempo, la institucién sobre la cual re-
cae el poder de los gobiernos a través del monopolio legitimo de la
fuerza, genera que ésta - ya sea local o nacional - apunte a una descen-
tralizacion operativa y administrativa del servicio. Hablar de otro tipo
de descentralizacién seria algo que podria atentar contra su propio po-
der y estabilidad como gobierno. En efecto, si miramos a los primeros
modelos de policia comunitaria, creados en los afnos 70 y 80 en Estados
Unidos y Canada, estos ponian un fuerte énfasis en el patrullaje inten-
sivo en las calles, con una importante presencia y permanencia en la co-
munidad y con capacidades de autogestion y promocién local. Median-
te esta modalidad se buscaba superar a las deficiencias de los modelos
centralistas, burocréticos y jerarquicos; por lo tanto, al hablar de poli-
cfa comunitaria, tenemos ya la materia prima para saber dénde apun-
ta la descentralizacién policial.

Siguiendo el esquema anterior, conocer qué tipo de descentrali-
zacién administrativa y operativa se aplica es un tema dificil de deter-
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minar normativamente. El grado o magnitud de la misma estaria mds
bien establecida por el tipo de modelo policial en que se desenvuelve
cada experiencia de policia comunitaria. Es distinto evaluar - siguien-
do la clasificacién de la descentralizacién administrativa del Estado
descrita anteriormente - el grado de descentralizacién policial en un
Estado federal que en uno unitario. De esta forma, cabe plantarse: ;Qué
tipo de descentralizacién administrativa tendria sentido en la Policia
Nacional del Ecuador? ;Qué impacto ha generado la implementacién
de policia comunitaria en este proceso en el Ecuador?

El proceso de descentralizacién y la Policia en el Ecuador

En el Ecuador, el debate de la descentralizacién se instalé en la
segunda mitad de los afios 90 con la promulgacién de la Ley de Des-
centralizacién del Estado aprobada en el afio 1997; luego, pocos meses
mds tarde ésta se constituy6 en un derecho aprobado en la Asamblea
Constitucional de 1998. Con este proceso, el Ecuador se alineaba a una
tendencia general en América Latina, iniciada una década atrds, cuan-
do la descentralizacion del Estado se constituia en la principal alterna-
tiva promovida por los organismos internacionales a los distintos pai-
ses de la regién para enfrentar la ingobernabilidad, el subdesarrollo, la
ineficiencia de la gestién publica y el poco progreso de la democracia a
través de la reestructura del Estado.

No obstante, los contenidos administrativos y politicos de la
descentralizacién en el Ecuador no son necesariamente producto de
este contexto; es decir, que la disputa entre lo local y nacional ha ido
conformando y labrando la historia a lo largo del tiempo.5 Las pro-
puestas y plataformas respecto a la descentralizacién estuvieron ya
planteadas implicitamente (al menos en su contenido) con el estable-
cimiento de un régimen seccional auténomo en la Constitucién Politi-
ca de 1979, la Ley de Desarrollo Seccional de 1990, la Ley del Distrito
Metropolitano de Quito de 1990, la Ley de Modernizacién del Estado
de 1993 y las leyes de Régimen Municipal de 1973 (Hurtado, 2007:
263,264).% De esta manera, si vinculamos el proceso formativo estatal a
un conjunto de fenémenos sociales con efectos determinantes (De la
Torre, 2004:21), tenemos que asumir que la legislacién previa a la Ley
de Descentralizacién es también una sefal de que la vieja disputa entre
lo local y nacional continuda vigente hasta estos dias en el Ecuador; lo
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cual ha ido labrando la arquitectura institucional del Estado ecuatoria-
no en la historia.

En cuanto al marco legal, la Constitucién de 1998 promovié la
descentralizacién administrativa en casi todos los servicios ptblicos
exceptuando la materia de politica exterior, gestiéon y endeudamiento
externo, la politica econ6mica y tributaria, y la defensa y seguridad na-
cional; las cuales permanecieron siendo monopolio estratégico del go-
bierno central (Constitucién Politica del Ecuador, 1998: art 226).

Tras diez anos de vigencia de la Constitucién de 1998, y después
de un proceso con més sin sabores que aciertos (esto no vamos a eva-
luar),” la descentralizacién del Estado entré de nuevo a debate pibli-
co en la Asamblea Nacional Constituyente del 2008. Producto de esto,
y con la aprobacién del nuevo texto constitucional se creé una nueva
forma de organizacion territorial® y un nuevo régimen de competen-
cias. Asi, las competencias exclusivas del Estado central se ampliaron
en los siguientes dmbitos: la defensa nacional y proteccién interna y
orden publico; las relaciones internacionales; el registro de personas,
nacionalizacién de extranjeros/as y control migratorio; la planifica-
cién nacional; las politicas econémicas, tributarias, aduaneras, arance-
larias; fiscales y monetarias; el comercio exterior y endeudamiento; las
politicas de educacién, salud, seguridad social, vivienda; el manejo de
desastres naturales; el espectro radioeléctrico y el régimen general de
comunicaciones y telecomunicaciones; puertos y aeropuertos; los re-
cursos energéticos, minerales, hidrocarburos, hidricos, biodiversidad y
recursos forestales; y, el control y administracién de empresas publicas
y nacionales.

Frente a esta tendencia descentralizadora del Estado ecuatoria-
no, la Policia Nacional del Ecuador ha permanecido inmune en su es-
tructura orgdnica y su modelo de organizacién. En la Constitucién
Politica del Ecuador de 1998 se estipula claramente que la seguridad
nacional (de competencia militar) no es descentralizable. Sin embar-
g0, no decia nada respecto a la seguridad publica o interna (de com-
petencia eminentemente policial).? A pesar de esta ambigiiedad o va-
ci6 nominal en la Constitucién, la descentralizacién del servicio poli-
cial en el Ecuador no fue puesta en cuestién desde el punto de vista ju-
ridico. Lo dicho se debe, tal vez, a que la misma Constitucién preveia
que la Policfa Nacional se subordinaba a las Fuerzas Armadas en cues-
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tiones de defensa y seguridad nacional y que el Presidente de la Repu-
blica (méximo representante del poder central) era el jefe méximo de
la fuerza publica.

Por su parte en la Constitucién de 2008, se ven algunos avances
en lo que tiene que ver a la delimitacién del trabajo entre militares y
policias, sin necesidad de sumisién de uno a otro. Sin embargo, el ma-
nejo de la seguridad interna sigue siendo de monopolio de la Policia
Nacional a través del Estado central; y es definida como una institucién
civil, armada, disciplinada y jerarquica.!®

En este punto la pregunta pertinente seria: ;qué tiene que ver es-
te amplio tema de la descentralizacién del Estado ecuatoriano, cuando
lo que se trata de analizar es la implementacién de un Programa de Po-
licia Comunitaria dentro de una institucién eminentemente central
como la Policia Nacional?

A partir de la década del 2000, en el Ecuador evidenciamos tres
hechos inéditos que ponen en cuestién la legitimidad de la Policia Na-
cional frente al control de la criminalidad, el delito y el orden publico.
En primer lugar, el crecimiento importante de las brigadas barriales;
en segundo lugar, el incremento de los servicios de guardiania priva-
da;!! y por ultimo, la participacién de los Municipios de Quito y Gua-
yaquil'2 en el manejo de la seguridad ciudadana de sus respectivas ciu-
dades. Este altimo fenémeno habia sido inédito en el Ecuador hasta fi-
nales de los afios 90 y principios de los 2000 (Pont6n, 2004).1*

En efecto, estos tres hechos van dando forma al nuevo escenario
y mirada de la seguridad publica en el Ecuador, donde la autogestién y
la participacién de actores no tradicionales en el manejo de la seguri-
dad fue lo caracteristico de este proceso. Asi, con las brigadas barriales
se buscaba encontrar en la comunidad nuevas formas de organizacién,
preparacion y filosofia al complejo tema de la inseguridad. En tanto
que la seguridad privada, por su parte, se constituy6 en la principal es-
trategia de capas medias y altas de la sociedad para enfrentar el déficit
de la presencia policial en los barrios o comunidades. Finalmente, el
involucramiento de los gobiernos locales de Quito, Guayaquil- bajo la
premisa de que gran parte de la solucion para la prevencién a los pro-
blemas de criminalidad y violencia urbana se podian lograr a través de
la accién coordinada entre municipios y policia en lo que tiene que ver
con el manejo y recuperacién del espacio publico y el acercamiento a
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la poblacién, entre otros.'+ Estas cuestiones generaron un enorme de-
safio a [a Policia Nacional en materia de gesti6n institucional y formas
de mirar el manejo de la seguridad publica y ciudadana en el Ecuador.

Frente a este escenario, los avances en legislacién para enfrentar
y regular este problema han sido muy escasos. Por ejemplo, en el caso
de la presencia de los gobiernos locales, a pesar de que los problemas
de inseguridad surgidos y manifestados en las grandes urbes empeza-
ron a ser vistos por parte de la ciudadania también como una respon-
sabilidad de los alcaldes; en el Ecuador no existe ain una legislacién
que disponga que la Policia Nacional tenga que rendirle cuentas y obe-
decer al alcalde de la ciudad en la planificacién y toma de decisiones en
politicas relacionadas al control y prevencién del delito. Por el contra-
rio, la legitimidad de los gobiernos locales en esta materia se ha venido
dado mds de manera informal y espontdnea desde el aiio 2000; mds
aun, recién en agosto de 2005, se reformé la Ley de Régimen Municipal
por la Ley Orgdnica del Régimen Municipal donde se introduce el con-
cepto de Seguridad Ciudadana. Con esta ley los gobiernos locales pue-
den cooperar y coordinar con la Policia Nacional y la comunidad la for-
mulacién de politicas locales sobre proteccién, seguridad y convivencia
ciudadana, y la definicion de las formas para el logro de este objetivo;
ademds, les permite contribuir con el financiamiento, evaluar y ejecu-
tar planes y proteccion de riesgos.!> Sin embargo, no dice nada sobre
la descentralizacion de la autoridad policial que sigue siendo manejada
por el Estado central.16

De esta forma, queda abierta la pregunta ;Se puede hablar de
descentralizacién policial en el Ecuador? ;Qué efectos produce la poli-
cia comunitaria en este debate? ;Cémo ha enfrentado la Policia Nacio-
nal este reto de la autogestién generado por la entrada de nuevos acto-
res al manejo de la seguridad ciudadana?

Si nos remitimos al andamiaje institucional imperante, de acuer-
do con el esquema presentado en la seccién anterior, no es posible ha-
blar de descentralizacién de la Policia Nacional del Ecuador sino mds
bien de desconcentracién.!? Es decir, la necesidad institucional de ac-
ceder a un proceso de desconcentracién administrativa y operativa (re-
curso y toma de decisiones) a niveles inferiores subordinados al man-
do superior policial central, con el objetivo de tener una mejor repues-
ta de servicio ante la comunidad. En otras palabras, la aplicacién de un
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proceso de policiamiento desconcentrado que responda y se acople a
las nuevas dindmicas para que la trilogia autoridad local, policia y co-
munidad pueda ser efectiva.!8

Policia comunitaria, desconcentracién e institucién

Como vimos en el capitulo dos, el Programa de Policia Comu-
nitaria de la Policia Nacional del Ecuador se constituy6 en la contra-
parte institucional que busca, mediante un acercamiento a la comuni-
dad, dar respuesta a este necesario reto desconcentrador generado por
esta nueva forma de concebir la seguridad piblica y ciudadana. No
obstante, a nivel juridico la Ley Orgdnica de la Policia no estipula nin-
gun tipo de posibilidad de desconcentracién policial. Esta ley recono-
ce explicitamente a la Policia Nacional de Ecuador como una institu-
cién jerdrquica, centralizada y de mando tnico. La unidad de llegada
a la poblaci6n estd dada bajo la modalidad de Comandos Distritales,
Comandos Provinciales, Comandos Cantonales, Destacamentos Pa-
rroquiales y puestos policiales; sin embargo, no considera ni mencio-
na a las Unidades de Vigilancia ni las Unidades de Policia Comunita-
ria (UPC) que han sido creadas tltimamente con un afin desconcen-
trador del servicio.

Por otro lado, si bien el Presidente de la Republica es la mdxima
autoridad de la fuerza publica, el Comandante General de la Policia
(méxima autoridad de la policia) centraliza una amplia gama de atri-
buciones de control y decisién en dltima instancia, en casi todos los as-
pectos del manejo de la institucién.!® Abajo del Comandante Nacional
estd el nivel operacional a cargo de la jefatura de Estado Mayor, la cual
dirige la planificacién estratégica de todas las operaciones policiales co-
mo organismo mdximo; sin embargo, esta autoridad se supedita al Co-
mandante Nacional para efectos funcionales y operacionales. De esta
instancia (Estado Mayor) estdn subordinadas todas las direcciones ge-
nerales y nacionales:20 a nivel provincial, cada comando tiene a su car-
go una Plana Mayor (actualmente llamadas unidades de gestion); las
cuales tienen mucha funcionalidad en las operaciones policiales en ca-
da provincia. Segtin Orbe,?! la Plana Mayor viene a ser equiparable a
un pequeiio Estado Mayor al interior de la provincia. Esta instancia es
ejercida por el Segundo Jefe del Comando en grado de Teniente Coro-
nel o Mayor; también conforma esta Plana Mayor el Tercer Jefe del Co-
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mando como jefe operativo, los Comandantes de Escuadrén o Compa-
iifa y el Jefe de la Unidad Financiera.

La creacién mediante resolucién de la Policia Comunitaria
(POLCO) en la Policia Nacional, sin una figura juridica orgdnica que la
estipule, ha generado que este programa se articule o adapte al anda-
miaje institucional imperante. En este sentido, si bien el Plan de Mo-
dernizacién de 2004 reconoce a la Policia Comunitaria como un eje
fundamental de la nueva politica institucional, en la prictica ésta no es-
td articulada directamente a una Direcciéon General de Planificacién,
Gestion, Coordinacién, Asesoramiento y Administracién Interna que
atraviese transversalmente la institucionalidad policial.22 Actualmente
POLCO mads bien es una unidad del servicio operativo especializado de
la Policia, y depende o estd subordinada orgdnicamente a la Direccién
Nacional de Servicio Urbano y Rural.23

A nivel de provincia este esquema del comando central se repi-
te,24 a pesar de que los Comandantes Provinciales estan subordinados
al control directo a los Comandos Distritales, segtin el Reglamento del
Régimen Interno de las Unidades Especiales del afio 1985. Los Co-
mandos Provinciales son las unidades policiales territorializadas en-
cargadas de la administracién, planificacién, ejecucién y control de
todas las actividades técnico ticticas en su respectiva jurisdiccion pro-
vincial.? Esto les ha dado una importancia fundamental en la decisién
de desconcentracién a través de la Policia Comunitaria. Por ejemplo,
en el literal r), del articulo 3 del Reglamento del Régimen Interno de
las Unidades Policiales se prescribe que los Comandos Provinciales
tienen la potestad de someter a consideracion de la Comandancia Ge-
neral, todas las reformas a los métodos de trabajo mds adecuados de-
ducidos de la experiencia y estudios de la realidad local. Por otro lado,
en el literal t), los Comandos Provinciales pueden tomar medidas con-
secuentes a la provisién de planos de la ciudad, poblaciones e instala-
ciones vitales y demds sefialamientos que en cualquier momento nece-
sitan del cuidado y vigilancia policial. Asimismo, en el literal 4 del in-
ciso b se estipulan los lineamientos donde el Comando Provincial es el
encargado de planificar los programas especificos de relaciones publi-
cas con las diferentes autoridades al interior de la provincia. Conse-
cuentemente, en materia del establecimiento de las UPC en las provin-
cias, los Comandos Provinciales son los encargados directos de su pla-
nificacién y determinacién.
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Lo dicho es ratificado por el personal de la Direcci6én Nacional
de Personal,?” quienes afirman que el Comandante Provincial, ante el
pedido muchas veces de las autoridades locales y la comunidad, im-
planta la necesidad institucional de creacién de UPC y de personal, lo
cual es comunicado al Comando Nacional quien a través del Concejo
de Generales decide la asignacién, previo informe de la Direccién Fi-
nanciera, la Direccion de Personal, y la Direccién de Operaciones. De
igual manera, decide sobre las estrategias operativas en las diferentes
provincias, la asignacién de personal en las distintas dreas, la ubicacién
de las UPC, los horarios de atencién patrullaje, etc.28

Estos dos aspectos (ausencia de una unidad de planificacién di-
recta al mando central y preponderancia de decisién de los Comandos
Provinciales) parecen haber hecho perder la planificacién del mando
central en el manejo del Programa de Policia Comunitaria. Sin embar-
g0, esta afirmacién no ha sido reconocida por la institucién debido a
que la Direccién Nacional del Servicio Urbano y Rural depende direc-
tamente de la Direccién General de Operaciones, la cual es una instan-
cia superior de planificacién. Al respecto el personal de la Direccién
General de Operaciones sostiene:

Tan importante es la Policia Comunitaria, que es un eje fundamental
de una Direccién Nacional que no esta relegada al Servicio Urbano y
Rural; mds bien estd ligada por sus funciones especificas que guardan
estrecha relacién con la filosofia de Policfa Comunitaria, es decir, la
proactividad, la prevencién, la disuasién, y la reaccién, que también
son parte del servicio urbano y rural. Ademds, es importante hacer no-
tar que dentro del Plan Estratégico de Modernizacién y transforma-
cién integral de la Policia Nacional para el siglo XXI, una de las estra-
tegias pertenecientes al primer objetivo trascendental es modernizar y
fortalecer la capacidad operativa de las unidades policiales para redu-
cir los niveles de inseguridad. {...) Al ser una filosofia, la Policia Comu-
nitaria tiene relacién directa con todos los servicios policiales desde el
punto de vista de la planificacién estratégica existente, asi consta en
varios items de los diferentes objetivos contemplados en el plan estra-
tégico de la Policia Nacional. Por ejemplo, reestructurar los sistemas
operativos policiales acorde a las demandas ciudadanas, incorporar in-
dicadores de gestién a todas las actividades operativas, generar calidad
en los servicios policiales, etc. {...). Por tal razén depende del servicio
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urbano y rural, porque éste es el corazén o alma del trabajo policial que
tiene que ver con el patrullaje y vigilancia en las calles... 29

Se puede observar que la responsabilidad respecto a la planea-
cion estd difusa en las distintas Direcciones de la Policia Nacional, en
tanto no existe un irea permanente o fija que asesore y planifique di-
rectamente todos los aspectos concernientes a la Policia Comunitaria
en la institucién. En otras palabras, por ser una unidad dependiente del
Servicio Urbano y Rural en una institucién excesivamente jerdrquica, el
grado de influencia de la Direccién de Policia Comunitaria estard de-
terminado por el tamiz de la Direccién del Servicio Urbano y Rural
frente al mando superior.

A continuacién veremos cémo se ha dado el proceso de descon-
centracion operativa de la Policia Nacional del Ecuador a través de la
Policia Comunitaria.

Desconcentracién de recursos

Uno de los temas que mayor entusiasmo ha establecido al interior
de la Policia Nacional del Ecuador es la desconcentracion operativa por
medio de la creacién de UPC. De hecho, el énfasis puesto en el Plan de
Modernizacién de la Policia de 2004 y el Plan de Seguridad Ciudadana
del Presidente Correa en el 2008, en lo que se refiere la asignacién de re-
cursos humanos y logisticos a esta drea, nos muestra una clara preten-
sién institucional de superar el modelo de concentracién policial en
grandes cuarteles (generalmente articulados a los Comandos Provin-
ciales y cantonales) a un modelo desconcentrado en unidades de policia
comunitaria presente en las distintas parroquias, barrios o localidades.

Por desconcentracién operativa, dentro de un proceso de cam-
bio institucional, podemos entender la capacidad o decisién institucio-
nal de brindar un mejor servicio a la comunidad mediante la descon-
centracién de recursos humanos, logisticos, servicio a la poblacién30 y
toma de decisiones (lo evaluaremos mds adelante). Estas actividades se
establecen con el claro objetivo de tener una mejor respuesta en el ni-
vel de llegada a la poblacién (acercamiento), a través de la instauracién
de pardmetros econémicos que buscan reducir los costos de transac-
cién de los servicios publicos asi como maximizar los beneficios.3! Sin
embargo, para el cumplimiento de estos propésitos dentro de la plani-
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ficacién de politica puiblica, es necesario mirar algunos pardmetros de
asignacion y redistribucién equitativa de los bienes o recursos tales co-
mo: territorio, poblacién, necesidades sociales, entre otras. De esta for-
ma, la pregunta que guiard esta seccién es: ;Qué criterio o racionalidad
de asignacién de los recursos tiene la Policia Comunitaria en el Ecua-
dor? ;Cudl es su légica?

Antes de entrar en detalle sobre esto, es necesario contextualizar
este debate dentro de dos hechos que marcaron la existencia de la Po-
licia Nacional del Ecuador en estos tltimos ocho afios, con consecuen-
cias que han actuado como elementos restrictivos o limitante a la des-
concentracién de los recursos operativos de ésta: 1) la necesidad de un
crecimiento importante del personal de la Policia Nacional ante las
continuas demandas sociales a principio de los afios 2000; y 2) la nece-
sidad de desconcentracién operativa a través de la creacién de UPC co-
mo una forma de poner en prictica esta nueva filosofia institucional
creada en el Plan de Modernizacion siglo XXI del 2004. 32

En lo que respecta al primer punto, a partir de la década de los
2000, el Ecuador empez06 a tener un incremento acelerado de la pobla-
cién policial tanto en su nimero como en su tasa por cien mil habitan-
tes, producto del crecimiento de la inseguridad ciudadana y la crimi-
nalidad (ver gréfico 3 capitulo 2). Este aumento de personal, justifica-
do en gran medida por la falta de cobertura policial en las distintas zo-
nas del pais, se reflejé rdpidamente en el aumento del nimero de poli-
cias en todas las provincias. Asi, como vemos en el cuadro 7, a excep-
cion de Napo (cuya poblacién policial tuvo que ser compartida con la
provincia de Orellana creada posteriormente al afio 2000) y Pichin-
cha,3 todas las provincias crecen a tasas cercanas o superiores al 100%
tanto en niimero total como en tasa por mil habitantes.

Por otro lado, también se evidencia a partir de esa época, una
tendencia desconcentradora del personal policial por parte de la Poli-
cia Nacional, el cual habia estado (manifestando su comportamiento
centralista) tradicionalmente concentrado alrededor de la provincia de
Pichincha (mayoritariamente en Quito). Asi, mientras esta provincia
acaparaba en el afio 1999 el 43,1% del total de personal policial, en el
ano 2008 éste se redujo a un 35,6%. Lo mismo se refleja en el ritmo de
crecimiento de la poblacién de la provincia de Pichincha que estd muy
por debajo de los otros promedios provinciales tanto en niimero como
en tasas. (Ver cuadro 7). Las provincias de la Regién Costa, por su par-
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te, en el afno 1999 representaban solamente el 28,6% del personal poli-
cial, mientras en el afio 2008 aumentaron al 35,19% del total. Esto de-
muestra la necesidad institucional de empezar a marcar participacién
en aquellos lugares que histéricamente habian tenido poca presencia de
la fuerza publica frente a otros territorios.

Cuadro 7
Numérico policial comparativo 1999-2008

PROVINCIA Nomero de Policias Tasa por mil hab.

1999 2008 | % VAR 1999 2008 % VAR:
GALAPAGOS 93 248 166,7 575 10,64 851
PICHINCHA 9216 14125 533 3,83 590 54,0
PASTAZA 164 399 1433 271 513 89,1
NAPO 381 407 6,8 2,45 413 68,7
CANAR 461 526 14)) 2,15 2,30 70
SUCUMBIOS 286 705 146,5 2,05 418 103,8
CARCHI 279 763 173,5 1,69 4,54 168,9
ZAMORA CHIN 153 428 179,7 1,93 4,94 2231
LOJA 643 1130 757 1,51 2,58 710
ESMERALDAS 569 1262 1218 1,40 283 102,0
IMBABURA 433 1039 140,0 1,33 2,56 92,3
BOLIVAR 228 612 168,4 1,25 337 169,6
MORONA SANT 174 387 122,4 1,25 2,90 1322
CHIMBORAZO 510 988 93,7 1,21 2,20 81,7
COTOPAX) 358 820 129,1 1,19 2,01 68,7
GUAYAS(T) 3 7650 95,6 117 2,25 92,3
AZUAY n7 1384 93,0 1,6 2,00 72,6
EL ORO 634 1147 80,9 116 1,85 59,4
TUNGURAHUA 505 1162 1301 1,15 227 978
LOS RIOS 720 1526 mpe 1,10 2,02 83,6
MANAGSI 964 2393 148,2 0,77 1,80 133,5
ORELLANA* SD 398 SD 3,47
SANTO DOMINGO* SD 179 SD 0,55
SANTA ELENA* SO 541 SD 2,05
PAIS 21399 3979 85,6 1,81 2,90 60,3

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional.

*Las provincias de Santo Domingo, Santa Elena y Orellana fucron creadas posteriormente al afio
1999.

Cuadro: Elaboracién propia.

(1)La poblacién policial en Guayas estd pronosticada crecer en 1500 efectivos mds.
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El incremento del personal iniciado en el 200234 cre6 un impac-
to determinante en el presupuesto policial; el mismo que practicamen-
te se cuadriplica hasta el ano 2007 (ver cuadro 4 capitulo 2).35 A par-
tir de esta fecha, parecié quedar claro que las prioridades instituciona-
les de la Policia Nacional se dirigian a cubrir este rubro perteneciente
al gasto corriente y no a la inversion en otras dreas de una manera in-
tegral. Por ejemplo, segtin el Ministerio de Economia y Finanzas, en el
presupuesto del afo 2006, los gastos en personal ascendian a un 74%
del total devengado, mientras los gastos en bienes de capital (bienes de
larga duracién y obras publicas) apenas superaban el 3%.36 Esto pue-
de ser visto como la causa principal de la crisis de recursos de la insti-
tucién policial en el Ecuador - constantemente reclamada por las auto-
ridades policiales - que consistia simplemente en una gran brecha en-
tre el personal humano existente y los recursos logisticos y materiales
para operar.¥

El segundo punto donde ubicaremos la desconcentracién ope-
rativa de la Policia Nacional del Ecuador es en la entrada en vigencia
del Plan de Modernizacién del aino 2004, que toma como uno de sus
fundamentos principales la experiencia de Policia Comunitaria creada
en el aino 2003 en Quito, Guayaquil y Cuenca. Asi, bajo el lema de crear
una nueva filosofia de trabajo y servicio de la Policia Nacional de cara
a afrontar los graves problemas de inseguridad en el pais, se formaron
las UPC en todo el territorio ecuatoriano, con el claro objetivo de es-
tablecer un proceso de acercamiento a la poblacién.

Como podemos ver en el cuadro 8, esta necesidad de expansion
de la desconcentracién se refleja en el importante crecimiento de 45,4
% de UPC en todo el pais entre los afios 2005 y 2008; asimismo, a ni-
vel de personal existe un incremento importante que bordea el 72%.
Por otro lado, si bien Quito concentra la mayor cantidad de UPCy
personal de Policia Comunitaria, su participacién disminuyé del
21,3% al 15,83 % de las UPC y del 24% al 19% del personal del aio
2005 al 2008.

El incremento mads significativo en nimeros absolutos de UPC
en estos tres anos se dio en las provincias de Manabi, Guayas, El Oro y
Azuay; sin embargo, esto no se refleja en el personal. A excepcién de
Manabi (que es la que mds crece en personal de Policia Comunitaria)
las provincias con mayor incremento son Pichincha, Tungurahua, Co-
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topaxi y Azuay. Por su parte, el aumento mds importante de UPC en es-
tos tres afnos se dio en la provincia de Manabi, Cotopaxi, El Oro y
Chimborazo e Imbabura con el 313%, 303%, 286%, 103% y 100% res-
pectivamente. En tanto el personal de Policia Comunitaria crece més
considerablemente en Manabi, Cotopaxi, El Oro y Tungurahua con el
566%, 509%, 283% y 239,2% correspondientes.

Cuadro 8

Numérico comparativo de UPC y Policias Comunitarios 2005-2008

COMANDO Nro. Nro. Tasa de No. Pol. No. Pol. Tasa de
UPC 2005 | UPC 2008 | variacion %| Com. 2005 | Com. 2008 | variacién %

Pichincha 44 52 18,2 166 351 ma4
DMQ 230 248 7,8 1065 1457 36,8
Guayas 112 180 60,7 474 631 33)
El Oro 22 85 2864 59 226 2831
Manabi 30 124 3133 106 706 566,0
Chimboraze 27 55 103,7 86 190 1209
Azuay 44 86 95,5 133 319 139,8
Loja 106 112 57 335 428 278
Los Rios 42 67 59,5 339 405 19,5
Tungurahua 97 64 -34,0 97 329 239,2
Carchi 36 36 0.0 148 200 351
Bolivar 25 40 60,0 163 193 18,4
Imbabura 28 56 100,0 110 206 873
Cotopaxi 12 49 3083 42 256 509,5
Esmeraldas 86 82 -4,7 333 361 84
Caiior 33 34 3,0 120 166 383
Pastaxa 7 23 353 67 95 4,8
Morona Santiago | 22 23 4,5 88 108 227
Zamora 24 28 16,7 83 153 84,3
Galapagos 4 2 -50,0 85 n -871
Napo 15 16 6,7 82 102 24,4
Sucumbios 21 27 28,6 151 184 219
Orellona 1 12 1100,0 5 102 1940,0
Santa Elena 48 214
Santo Domingo 18 56
TOTAL 1078 1567 454 4337 7449 ns

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional.
*Las provincias de Santo Domingo, Santa Elena y Orellana fueron creadas posteriormente al afio 1999.
Cuadro: Elaboracién propia.
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Sin embargo, aunque esta nueva filosofia institucional se refle-
j6 en la necesidad de establecer una desconcentracién operativa por
medio de la creacién de UPC, la Policia Comunitaria de la Policia Na-
cional del Ecuador no tiene hasta el dia de hoy presupuesto asigna-
do.28 Si a esto sumamos la poca asignacion y ejecutividad designada al
gasto operativo para la seguridad y proteccién interna,® no es de ex-
trafiarse los graves problemas logisticos (falta de condiciones adecua-
das para funcionamiento de las UPC, hacinamiento, falta de automo-
tores, personal, motos, armas, gasolina, etc.) que se han denunciado
en el funcionamiento de la Policia Comunitaria.®® De hecho, como
evidencia de lo dicho, segiin el Teniente Coronel Bolivar Tello,*! mu-
chas UPC a nivel rural funcionan en las denominadas casas comuna-
les de las diferentes parroquias o localidades, y gran parte de ellas es-
tdn en calidad de comodato, casas arrendadas y en algunos casos casas
donadas.®2

Como vimos anteriormente, si a este problema de recursos le su-
mamos una pérdida de planificacién de la Policia Comunitaria desde
el mando central, la cual estd mads articulada a los criterios de asigna-
cién del Comando Provincial, tendriamos como efecto un escenario
perfecto para que la desconcentracidn operativa este supeditada a dos
16gicas: 1) las presiones externas generadas a la institucién (gobiernos
locales, empresas privadas y ciudadania) para la asignacién o construc-
ci6n de UPC, adquisicién de patrulleros, gasolina, etc.#3 2) una alta dis-
crecionalidad por parte de los Comandantes para la asignaciéon de UPC
y personal en las provincias. Estos dos hechos generarian una pérdida
de coherencia equitativa en la distribucién de las UPC y recursos hu-
manos en el balance general.

No obstante, el personal de la Direccién General de Personal y el
personal de la Direccién Nacional de Servicio Urbano y Rural des-
mienten lo mencionado, en tanto los criterios de asignacién de las
UPCy Policias Comunitarios pasan por las opiniones técnicas de la Di-
reccién de Operaciones y de Personal que toma en cuenta el factor po-
blacional, el territorio y los indices delictivos como mecanismo de asig-
nacion. Por lo tanto, a continuacién miraremos como se ha dado este
proceso:





