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CaPituo IV

RecurRsO HUMANO

Fernando Bustamante - Ministro de Gobierno del Ecuador du-
rante e] 2008 - en su discurso de lanzamiento del Plan Nacional de Se-
guridad Ciudadana afirmé: “uno de los objetivos de este proyecto es
convertir al agente policial en un sociélogo capaz de ser un lider y ges-
tor comunitario, conocedor de la realidad local y promotor de relacio-
nes sociales que apunten hacia una convivencia pacifica de los habitan-
tes.” ! Esta mencién nos condujo necesariamente a pensar en la necesi-
dad de establecer profundas transformaciones en materia de manejo
del recurso humano de cara a tener un nuevo tipo de cultura y filoso-
fia del servicio de la Policia Nacional a la comunidad.

En efecto, si tomamos en cuenta que el personal policial se cons-
tituye en el motor de esta nueva relacién policia/sociedad, el manejo re-
curso humano se presenta como el elemento clave de intervencion des-
de una perspectiva reformista. Sin embargo, esta necesidad de fijarnos
en el recurso humano para una transformacién cultural de la policia
nos lleva al problema de tener un 4mbito demasiado grande de analisis.
Las diferentes dreas y campos que se relacionan o conforman esta temé-
tica pasan desde asuntos como: bienestar social del personal policial y
su familia (salud, seguridad social y vivienda); educacién, capacitacién
y actualizacién de conocimientos; reclutamiento y seleccién de perso-
nal; controles disciplinarios y asuntos internos; manejo del sistema de
ascensos y pases; remuneraciones; condecoraciones; entre otras.



118 DANIEL PONTON C.

Sin perder la perspectiva de esta integralidad necesaria desde to-
do punto de vista para una comprensién holistica de la problematica
del manejo del personal policial, en esta séccién abordaremos dos te-
mas fundamentales en el proceso de implementacién de la policia co-
munitaria: la estabilidad del personal y la capacitacién policial.2

En este sentido, la puesta en marcha de policias comunitarias en
los afios 70 y 80 partieron de la premisa de que las falencias de la alta
rotacién de personal y desarraigo a la comunidad, caracteristico del sis-
tema centralista y jerdrquico, podian ser superadas por el estableci-
miento de policias con una alta estabilidad y sentido de pertenencia a
la comunidad. Asimismo, en cuanto a la capacitacion, las policias co-
munitarias buscaban superar un modelo basado en jerarquias militares
con un alto nivel de especializacion profesional técnica, por un sistema
donde se daba paso a la educacién integral con profundos valores de
sumisién al poder civil y respeto a los derechos humanos. Todo esto
con el fin de lograr una revolucién cultural al interior de las policias ca-
paces de alcanzar lideres comunitarios proactivos, con un alto conoci-
miento de la realidad local.

De esta forma, con el objetivo de analizar estas dos caracteristi-
cas fundamentales de los modelos comunitarios de policia, la pregun-
ta que guiard esta seccion serd: ;C6mo se ha manejado institucional-
mente el asunto de la estabilidad y educacién de personal?

Instituciones, personal y educacién

Desde el punto de vista formal, el manejo del personal o recur-
so humano estd amparado en la Ley Orgdnica de la Policia Nacional de
1998 y sus respectivos reglamentos creados en el afio 1999.3 No obs-
tante, para echar un vistazo a las légicas de los contendidos de la con-
duccién del recurso humano policial, es necesario revisar la historia de
la creacion de esta entidad, la cual ha ido consolidando algunas préc-
ticas institucionales informales que se extrapolan o se evidencian has-
ta la actualidad, actuando como elementos restrictivos al cambio ins-
titucional.

Como vimos en el capitulo 2, la historia institucional de la actual
Policia Nacional del Ecuador se remonta al ano de 1938 cuando el
Gral. Alberto Enriquez Gallo, basado en el modelo policial francés, fun-
da los lineamientos para la profesionalizacién de esta institucién con la
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creacién de la Escuela Superior de Oficiales de Policia. Producto de las
circunstancias politicas de ese momento - que se caracterizé por una
gran inestabilidad politica y social, con una débil institucionalizacién
y presencia del Estado a lo largo del territorio — fue necesario crear un
cuerpo policial altamente centralizado, jerarquizado y con obediencia
tnica al gobierno central. De esta forma, a partir de esa fecha el pro-
ceso fundacional de la Policia Nacional del Ecuador vino de la mano de
una fuerte tendencia militarista en su organizacién y formacién (Jara-
millo, 2008).

Esto ha generado que la organizacidn, leyes, reglamentos y prac-
ticas policiales estén alineados y articulados a las necesidades o racio-
nalidades de este modelo militar hasta nuestros dias. Lo dicho se pue-
de evidenciar si tomamos en cuenta dos caracteristicas fundamentales
del sistema de manejo del recurso humano: el sistema de pases del per-
sonal y la educacién policial.

Como primer punto, la influencia del modelo policial francés y
la necesidad histérica de hacer frente a la politizacién de las policias lo-
cales o municipales de herencia colonial- mediante la creacién un
cuerpo policial nacional, unitario, concentrado y con una férrea jerar-
quizacién de tipo militar - forjaron los lineamientos para una alta ro-
tacion y desarraigo policial que ha generado una gran inestabilidad en
la asignacidn territorial del personal. Esto se vio reflejado -a nivel for-
mal- en los reglamentos de pases y traslados del personal policial vi-
gente hasta el afno 2006;* sin embargo, a nivel informal este tipo de
practicas todavia contintian vigentes culturalmente dentro de la insti-
tucion policial, producto de la injerencia del modelo militarizado que
lo precede y del peso de ciertas cuestiones de indole histérico especifi-
cas y caracteristicas del Ecuador, las mismas que describiremos a con-
tinuacién:

*  En primer lugar, las instituciones militares, producto de un mo-
delo altamente concentrado, precisan de una gran discrecionali-
dad en la rotacidn de personal por parte de los altos mandos pa-
ra efectos de cubrir las necesidades de las diferentes dreas de ser-
vicio y patrullaje en todo el territorio nacional.5 Por otro lado,
esta alta rotacién es también consustancial al mecanismo de
asensos y jerarquias policiales. En este sentido, debido a que las
jerarquias no solo son por grados sino por tiempo y puesto de
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trabajo, cualquier asenso o remocidn del personal afecta la pira-
mide organizacional y por ende la estabilidad en los puestos de
trabajo.

* En segundo lugar, el hecho de ser instituciones del Estado cen-
tral ha generado que la naturaleza propia de este tipo de organi-
zaciones policiales, centralizadas y militarizadas, promuevan un
necesario desarraigo del personal respecto de su lugar de naci-
miento y residencia para efectos de conservar la neutralidad ins-
titucional ante los conflictos sociales. En el caso de Ecuador, es-
ta necesidad de desarraigo (promovido institucionalmente) se
complementa con la tendencia de reclutar gran cantidad de po-
blacién proveniente de las Regiones Sierra Centro y Norte del
pais. Esto se debi, segtin el Tnte. Cnel. Max Campos,¢ a que las
primeras escuelas de formacion policial estuvieron radicadas en
Quito o en lugares cercanos a esta ciudad. Por lo tanto, el siste-
ma de desarraigo generado por el modelo policial ecuatoriano es
complementado por un desarraigo proveniente de la estructura
social del personal policial.

Como segundo punto, la influencia del modelo militar generé
también un fuerte impacto en el disefio y organizacién de la educacién
policial. En efecto, el hecho de que los primeros comandantes, profeso-
res y adiestradores policiales fueran miembros del ejército ecuatoriano,
hizo que la institucion policial se haya nutrido de la doctrina, discipli-
na y jerarquizacién militar en su formacién (Jaramillo, 2008). Esto se
refleja en los cédigos de disciplina impuesta en los reglamentos de las
unidades educativas, pensum de estudios, plantas docentes, perfiles
profesionales, contenidos de las materias, técnicas de control del orden
publico,’ valores,gentre otras mds.

Actualmente, el manejo de la rotacién del personal se encuentra
administrativamente a cargo de la Direccién General de Personal
(DNP), que aparte de la Ley de Organica y de Personal, se rige bajo los
lineamientos especificos del Reglamento de Designaciéon de Pases y
Traslados del Personal de Policia. Por otro lado, la formacién policial
esta manejada por la Direccién Nacional de Educacién de la Policia Na-
cional, la cual actiia también en base a los lineamientos generales de la
Ley Orgénica, la Ley de Personal, el Reglamento General del Sistema
Educativo y el Reglamento Orgénico Funcional de la Direccién Nacio-
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nal de Educacién. Por su parte, las diferentes escuelas de educacién y
capacitacién policial se encuentran reguladas por su propio reglamen-
to interno.

A partir del afio 2004, producto del “Plan de Modernizacién y
Transformacion Integral de la Policia para el Siglo XXI, se tomaron dos
medias fundamentales en cuestiones de manejo de personal y capaci-
tacion policial. En primer lugar, se decidi6 por parte del alto mando
policial establecer cambios en las mayas curriculares del sistema de ca-
pacitacién policial en las escuelas de formacién. En segundo lugar,
mediante resolucion No. 2006-563-Cs-g-PN del afio 2006, se reformé
también el Reglamento de Designacion de Pases y Traslados del Perso-
nal Policial. No obstante, si bien estas reformas no se enmarcaron den-
tro de una estrategia de reestructuracién mds general del manejo del
personal y educacién policial, el propésito fundamental de estas me-
didas fue corregir ciertas falencias histéricas organizacionales y cultu-
rales que le permitieran a la Policia Nacional adaptarse a la nueva de fi-
losofia y espiritu policial (propiciado por el Plan de Modernizaci6n),
denominado “Policia Comunitaria.”

Como consecuencia de esto, la pregunta pertinente seria: ;Qué
impactos han producido estas reformas en el sistema a la estabilidad te-
rritorial y a la capacitacién del personal? ;Cuales son sus alcances vy li-
mites? A continuacién miraremos algunos matices relacionados a la
estabilidad territorial del personal que nos servird como respuesta a la
pregunta planteada.

Estabilidad territorial del personal

Desarraigo

Al partir diciendo que los modelos de Policia Comunitaria se ba-
san en la alta estabilidad y sentimiento de pertenencia del personal po-
licial en la comunidad, el desarraigo y la rotacion de personal es uno de
los problemas histéricos y estructurales que mayormente ha afectado
el funcionamiento de programas de policfa comunitaria por parte de
instituciones policiales centralizadas y militarizadas. Producto de ello,
y como parte de un diagnéstico institucional del Plan de Moderniza-
cién, la Policia Nacional del Ecuador puso en marcha una reforma al
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Sistema de Reglamento de Pases y Traslados del Personal Policial en el
aiio 2006,° con el afin de establecer una nueva forma de manejo del
sistema de pases y rotacién discrecional del personal.

Varias son las reformas planteadas en el presente reglamento; sin
embargo, el articulo cuarto parece estar directamente relacionado con
dar solucién al viejo problema del desarraigo policial. Este articulo es-
tablece que el pase por regiones geogrificas se establecerd garantizando
una estabilidad profesional del o la policia en regiones cercanas a su do-
micilio civil; lo cual se logrard, tomando en consideracién las provin-
cias donde nacié o se ha radicado el personal policial. En el caso de que
ciertas provincias no puedan ser autosuficientes, se tomara como pun-
to de referencia la mds cercana que esté a menos de tres horas en tiem-
po de traslado.

Este sistema de asignacidn, denominado Régimen Regional (RR)
tiene como finalidad primordial garantizar la integralidad familiar, psi-
colégica y emocional del miembro policial como base fundamental del
desarrollo personal e institucional. Sin embargo, este Régimen no es
aplicable en la oficialidad superior de los grados de Mayor, Teniente
Coronel y Coronel de Policia. Su reducido niimero (alrededor de 575
oficiales) genera que este grupo se sujete a las necesidades de jerarquia,
especialidad y competencias del clasificador de puestos de la institu-
cién y podran ser movilizados por todas las unidades del pais.!® Por lo
tanto, los cambios en el Reglamento de Pases estan pensados para afec-
tar a oficiales subalternos y policias de linea a pesar de que estos ten-
drdn que someterse, en el caso de que la institucién lo requiera, al Ré-
gimen Operativo Obligatorio (ROO).!

Como vimos anteriormente la institucién policial ha estado con-
formada por miembros provenientes principalmente de la sierra ecua-
toriana.i2 Segiin la Direccién General de Personal de la Policia Nacio-
nal, el 75,79% provienen de la Regién Sierra y solamente el 21,62% de
la Regién Costa (ver cuadro 9). Esto a pesar de que la tendencia regio-
nal sobre el origen de nacimiento podria estar cambiando en los ulti-
mos anos, debido principalmente a la creacién de escuelas de forma-
cién de clases y policias en todo el pais.!3
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Cuadro 9

Nomero de policias por lugar de nacimiento y asignados por provincia segin

regiones del Ecuador

No. Policia por No. Policia % de Policias Tasa por mil hab.
regién de asignado por por region de Por region de
nacimiento provincia nacimiento nacimiento
Sierma 30103 22728 75,79% 4,85
Costa 8587 14019 21,62% 1,26
Oriente 997 2724 251% 147
Galépagos 32 248 0,08% 137

Fuente: Comandancia General de la Policia Nacional del Ecuador
Cuadro: Elaboracién propia

Las provincias de la Sierra Centro y Norte son los lugares de ori-
gen o nacimiento del gran grueso del personal policial. En este senti-
do, Pichincha proporcionalmente es la que mds provee policias a la ins-
titucién con el 30%. Le siguen en orden de importancia Cotopaxi
(8,03%), Bolivar (7,85%), Chimborazo (7,39%) e Imbabura (6,54%).
Si sumamos los porcentajes de estas provincias de la Sierra Norte, es-
tas representan casi un 60% del total. No obstante, al tomar en cuenta
la poblacién del afio 2008, las provincias que mds personal proveen ala
institucién son: Bolivar con 17,2 policias por cada mil habitantes; lue-
go Cotopaxi con 7,8; Chimborazo con 6,5; Imbabura con 6,4; Loja con
5,4; y, Pichincha con 4,4. Por su parte, las provincias que menor repre-
sentacién tienen son Orellana con 0,1; Azuay con 0,3; Morona Santia-
go con 0,6; Guayas con 0,7; y, Manabi con 0,9 (ver cuadro 10).14
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Cuadro 10
Policias por provincias de nacimiento 2008
No. policias por lugar % Tasa x mil hab.
de nacimiento
Pichincha 195 30,00% 4,4
Cotopaxi 3190 8,03% 78
Bolivar g 7,85% 17,2
Chimboraza 2935 7,39% 6,5
Imbabura 2598 6,54% 6,4
Guayas 2449 617% 07
Loja 2384 6,00% 54
Tungurahua 2202 5,54% 43
Los Rios 1962 494% 2,6
Esmeraldas 1787 4,50% 40
Carchi 1266 3,19% 75
El Oro 1239 312% 2,0
Manabi 1150 2,90% 0,9
Cadar 309 0,78% 14
Zamara Chinchipe 307 0,77% 35
Napo 239 0,60% 24
Pastaza 203 0,51% 2,6
Azuay 185 0,47% 03
Sucumbios 168 0,42% 1,0
Morano Santiogo 74 0,19% 0,6
Galépagos 32 0,08% 14
Orellano 6 0,02% 01

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional del Ecuador
Cuadro: Elaboracién propia

Ahora bien, si nos remitimos a la estructura regional propuesta
por el Reglamento de Pases y Traslados del Personal Policial en el arti-
culo 18, vemos que las regiones 7, 8, 9 y 10 no son autosostenibles en
cuanto al nimero de policias que requieren, frente al que nace en la re-
gion. En la regién cinco, por su parte, la provincia de Guayas muestra
un déficit de mas de 5.000 mil miembros que dificilmente pueden ser
cubiertos por las provincias de Los Rios y el Oro; por lo tanto, esta re-
gién también se presenta como deficitaria. Las regiones 2,3,y 4y 6 (de
la Region Sierra) por el contrario, si son autosostenibles (ver cuadro 11).
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Cuadro 11
Noumero de policias por lugar de nacimiento y asignados por provincia segin
esquema dasificatorio regional del Reglamento de Pases y
Traslados del Personal.

Regiones Provincias No. policias No. Policia Salde
por lugar de asignado por
nacimiento provincia
Regién 1 Pichincha* 11915 14304 -2389
Esmeraldas 1787 1262 525
Total 13702 15566 -1864
Regién 2 Imbabura 2598 1039 1559
Carchi 1266 763 503
Total 3864 1802 2062
Region 3 Tungurahua 2202 1162 1040
Bolivar 3119 612 2507
Cotopoxi 3190 820 2370
Total 8511 2594 5917
Regién 4 Azuay 185 1384 -1199
Caiiar 309 526 -217
Chimborazo 2935 988 1947
Total 3429 2898 531
Region 5 Guayas* 2449 7691 -5242
Los Rios 1962 1526 436
El Oro 1239 1147 92
Total 5650 10364 -4714
Region 6 Loja 2384 1130 1254
Zamora Chinchipe 307 428 -121
Total 2691 1558 1133
Regién 7 Sucumbios 168 705 -537
Orellana 6 398 -392
Total 174 1103 -929
Regién 8 Pastaza 203 399 -196
Morona Santiago 74 387 -313
Napo 239 407 -168
Total 516 1193 -677
Regién 9 Manabi 1150 2393 -1243
Regién 10 Galapagos 32 248 -216

Fuente: Comandancia Nacional de Policia Nacional
Cuadro: Elaboracién propia
Autosustentable No autosustentable
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A la poblacién de Guayas y Pichincha, en la columna de nime-
ro de policias asignados por provincia, se les ha sumado la poblacién
de las Provincias de Santa Elena y Santo Domingo respectivamente pa-
ra efectos de comparacion con la columna de nimero de policias por
lugar de nacimiento. Hay que recordar que las Provincias de Santo Do-
mingo y Santa Elena son de reciente creacién.

De esta forma, pese a la adopcién de un nuevo Reglamento de
Pases y el establecimiento de nuevas escuelas de formacién de tropa a
lo largo del territorio como estrategia para cooptar personal policial de
distintas regiones o provincias del pais, todavia existen grandes incon-
venientes para compensar el desbalance producido entre el personal
que opera en cada provincia o region, frente al personal originario en
las distintas provincias y regiones. Esta descompensacién mds bien nos
lleva a plantear que si miramos el lugar de nacimiento como un factor
fundamental para establecer sentimientos de pertenencia a la comuni-
dad del personal policial, el desarraigo sigue siendo un factor que pre-
domina como prictica institucional en la Policia Nacional del Ecuador.

Sin embargo, es necesario preguntar: ;Cudles son los factores o
restricciones importantes que no permite que este proceso de homoge-
nizacion de la estructura social por regiones y provincias de origen se
mantenga hasta el dia de hoy, pese a la existencia de un nuevo Regla-
mento de Pases y el establecimiento de nuevas escuelas de formacion de
tropa a lo largo del territorio?

Razones puede haber muchas, aunque contestar esta pregunta
conduce necesariamente a una reflexién inicial donde la idea de proce-
so es clave para entender cualquier posibilidad de cambio institucional.
Es decir, cualquier estrategia que promueva una transformacion en la
estructura social por lugar de nacimiento de la policia y que a su vez
evite el desarraigo propio de los procesos militarizados de policia, es un
tema que cobra sentido y debe ser evaluado en el mediano y largo pla-
z0, sin esperanza de encontrar modificaciones importantes y visibles en
el corto plazo.

Sin embargo, existen dos contrapesos importantes que afectarian
significativamente todo proceso iniciado por la Policia Nacional para
evitar el desarraigo: El primero viene dado por el peso del legado his-
torico y cultural que caracteriza a la estructura social de la institucién
policial. En este sentido, si asumimos que lo que explica el acceso labo-
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ral de una persona a una organizacién es, por un lado, los estimulos ra-
cionales costo - beneficio en las expectativas laborales (oportunidades
de crecimiento remunerativo y profesional, estabilidad laboral, entre
otro); y por otro lado, las construcciones simbdlicas trasmitidas gene-
racionalmente alo largo de la historia (reconocimiento y expectativas
de vida), justamente este sistema de estimulos a la poblacién debe es-
tar equitativamente distribuido a lo largo del territorio.

A pesar de esto, es conocida la presencia de familias enteras al in-
terior de la institucién provenientes de la Sierra Central, las cuales le
han dado forma y vida a ésta, culturalmente hablando, a lo largo de su
historia. Esto demostraria la presencia de redes sociales al interior de la
policia que acttian como imdn para que grupos cercanos al entorno fa-
miliar y social del elemento policial, opten por ingresar a la institucién
en mayor medida que otros sectores sociales.

Con esto, la demanda social para ingresar a la institucién se ve-
ria sopesada mayoritariamente a favor de la poblacién proveniente de
la Sierra Central, la misma que tendria mayores estimulos culturales,
sociales y econémicos para ingresar a la institucién a causa de una tra-
dicién trasmitida e imitada por las nuevas generaciones.

Lo dicho es corroborado por el Tcnel. Max Campos,!5 para
quién “éste es uno de las mds graves temas a resolver por la institucién
debido a que significaria enfrentarse a una larga tradicién construida
histéricamente”. En efecto, lejos de ser un asunto ficil de solucionar
por medio de reformas formales, no parece haber una solucién inme-
diata o de corto plazo. Sin embargo, es un desafio imperioso promover
transformaciones profundas al proceso de seleccién de personal y ge-
nerar incentivos aun mds fuertes que motiven a la poblacién a lo largo
del territorio nacional a sumarse a la institucién. De este modo, seria
posible lograr una mayor democratizacién a través una representacion
proporcional de la estructura social del personal policial dentro de la
institucién.

Otro tema que afecta la puesta en marcha de un proceso de ho-
mogenizacién social de la Policia Nacional por lugar de origen, es la
forma tradicional del manejo politico de las recurrentes crisis de in-
seguridad vividas en el pais en los ultimos tiempos, complementado
con un moldeo de gestién tradicional que promueve el desarraigo y la
alta rotacién. El ejemplo mds claro de esto se dio en noviembre de
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2008, cuando por orden del presidente Rafael Correa se establecié una
emergencia operativa de la policia. En este caso, la injerencia politica
le dio amplios poderes discrecionales al mando central para disponer
la movilizacion de personal para de esta forma hacer frente a la caren-
cia de funcionarios/as en algunos lugares del territorio ecuatoriano,
saltdndose asi los avances que en esta materia habia logrado el Regla-
mento de Pases. Segtn Diario Hoy, “esa disposicion tenia por objeto
la movilizacién inmediata de todos los servicios y unidades policiales
en las 24 provincias del Ecuador (...), para lo cual 1596 Unidades de
Policia Comunitaria desarrollaron operativos de prevencién y reac-
ci6n permanentes, ante la eventual presencia de actos delictivos.” (Dia-
rio Hoy, 2008).

Asi, la puesta en marcha del nuevo Reglamento de Pases y Tras-
lados y la apertura de nuevos centros de formacién de tropa en distin-
tos lugares del pais para mejorar sus niveles de acercamiento a la pobla-
cién por parte de la Policia Nacional en el mediano y largo plazo, es un
proceso que podria verse afectado, por un lado, por el legado histérico
y cultural que caracteriza la procedencia de la estructura social de la
Policia; y por otro lado, por la gestién y mirada tradicional cortoplacis-
ta, efectista y reactiva propia de los gobiernos de turno al tema de la
criminalidad e inseguridad en el Ecuador, complementado con un mo-
delo de gestion tradicional basado en el desarraigo del personal y la al-
ta rotacién (esto dltimo lo miraremos a continuacién).

Rotacion

Anteriormente analizamos el lugar de procedencia del personal
como un indicador que nos podria dar una muestra del desarraigo ca-
racteristico de los modelos policiales militarizados como el ecuatoria-
no. Ahora bien, es necesario afirmar que el sitio de procedencia puede
constituirse en un indicador mentiroso para conocer la falta de senti-
miento de pertenencia de un policia a la comunidad, si se parte de que
la institucién termina muchas veces determinando el lugar de residen-
cia del personal y por ende su sentido de pertenencia a la comunidad.
En otras palabras, la fijacion del lugar de residencia del personal poli-
cial se determina de acuerdo al lugar donde la institucion requiere de
sus servicios; lo cual puede despertar en los policias fuertes sentimien-
tos de pertenencia al lugar de residencia que no precisamente corres-
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ponde con su lugar de origen y nacimiento. De hecho, es muy conoci-
do que muchos policias deciden tener familia y hogar en lugares don-
de han pasado la mayor parte de su juventud y vida profesional antes
de los treinta anos.

Tomando como referencia lo dicho en esta seccién, nos referire-
mos a la alta rotacién del personal como otro de los problemas que
afecta enormemente la estabilidad policial en la comunidad, la cual es
necesaria para un adecuado funcionamiento de la Policia Comunitaria.

Como vimos anteriormente, uno de las caracteristicas principa-
les de los sistemas policiales militares es la alta rotacién del personal.
En efecto, la Ley de Personal de la Policia Nacional del Ecuador estipu-
la que los asensos policiales se los realizara respetando las jerarquias de
los grados, la antigiiedad y los tipos de trabajos o servicios. Producto
de esto, cualquier movimiento en la estructura jerirquica policial afec-
tard la estabilidad de los funcionarios y funcionarias. Esto se explica
porque la institucionalidad de la policia necesitara un reemplazo a la
ausencia de un miembro en algin puesto; quien serd suplido por el
personal inmediato inferior en la escala jerarquica. De esta forma, an-
te cualquier movimiento o cambio de autoridades, se inicia un carru-
sel de cambios en los puestos de trabajo.!6

Por otro lado, si bien el Reglamento de Pases y Traslados recoge
este espiritu al tomar en cuenta la jerarquia, grado de preparacién, ca-
pacitacion y especialidad para la asignacién de los pases de oficiales su-
balternos y policias, el cambio o innovacién que ha implementado es-
te Reglamento es que la rotacion actualmente se establecerd por los
servicios afines!” de los Comandos Provinciales de cada regién o por-
que estos se encuentran aledaios geograficamente al domicilio civil de
él o la policia. Esto quiere decir que a pesar que se ha ganado en esta-
bilidad en la region o provincia donde el personal definié su domicilio,
hoy en dia, el problema de la rotacién persiste en los servicios.!3

En este sentido, segtin este mismo Reglamento, la permanencia
en cada unidad de servicio policial serd de dos afios a excepcidn de las
provincias de la Regiéon Amazénica y Galdpagos donde el tiempo de
permanencia es de un afio.!”” Sin embargo, este tipo de estabilidad (dos
afios) no se da en todos los servicios policiales. Segtn el Cnel. Carlos
Orbe, “en el Servicio Urbano y de Transito de la Policia Nacional se
registran los mayores niveles de rotacién de personal”. Para este funcio-
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50%) del personal de Transito y de Servicio Urbano debido a la expo-
sicién que tienen frente a los gases proveniente de los vehiculos de la
ciudad. De esta forma, la rotacién de estos servicios policiales se pre-
senta como necesaria e inevitable con la finalidad de precautelar la sa-
lud de los policias. Asi mismo, las malas condiciones laborales?? de-
nunciadas por la Policia Nacional de muchos de los efectivos presentes
en el servicio operativo urbano, de trinsito y especialmente de Policia
Comunitaria , trae como consecuencia que exista inconformidad por
parte del personal para este trabajo y ellos mismos busquen la posibi-
lidad de ser removidos a otras dreas.

Este problema ha derivado en el desarrollo de sistemas de co-
rrupcién en el manejo de pases al interior de la Policia Nacional. Segtin
Pérez (2008), en la actualidad muchos policias utilizan influencias in-
ternas y externas para acceder a puestos de trabajo determinados, los
cuales en muchos de los casos son producto de coimas. Por otro lado,
y como para terminar este circulo de inconvenientes, segtin el mismo
autor, este sistema de manejo de pases se ha utilizado también como
mecanismo de imparticién de castigos mediante el cual, se ubica al
personal infractor o que ha cometido una falta disciplinaria en lugares
de dificil acceso, malas condiciones laborales y de mayor peligro o ries-
go personal. 23

De esta forma, la alta rotacién de la policia actualmente viene
dada por tres causas fundamentales: por la necesidad institucional de
generar rotacién debido a la jerarquizacién de los puestos de trabajo,
las necesidades institucionales para cubrir déficit de personal ante las
recurrentes emergencias operativas; y por la poca predisposiciéon del
personal del Servicio Urbano y Rural por mantenerse en sus cargos an-
te poco favorables condiciones laborales.

Se debe rescatar, no obstante, la labor de la Policia Nacional de
tratar de solucionar los problemas de la alta rotacién del personal. Si
bien las jerarquias policiales y el necesario estimulo por ascender a
puestos mejores juegan un papel problematico estructuralmente a la
estabilidad necesaria en la Policia Comunitaria, se puede hacer aun
mucho en lo que tiene que ver con los incentivos para una mejor cali-
dad de vida de los agentes del Servicio Urbano y Rural, de Transito y
especificamente de Policia Comunitaria; justamente para esta tltima es
necesaria la creacién de un manual de procedimientos, el mismo que
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garantizaria en parte una estandarizacién del servicio comunitario en
todos los agentes independientemente de su alta rotacién.24

A pesar de esto, un manual de procedimiento de policia comu-
nitario no seria suficiente, ya que lo que marca la diferencia cualitativa
del servicio policial es en si mismo el elemento humano. En este senti-
do, la alta rotacién del personal por servicios proactivos, disuasivos y
reactivos no se presentaria como un asunto tan problematico si se par-
te de que este sistema es una filosofia institucional y no uno mas de los
servicios policiales. Sin embargo, esto trae grandes desafios al sistema
de educacién y capacitacién policial como lo veremos a continuacién.

La capacitacién policial

Si la implementacién de la Policia Comunitaria en el Ecuador se
proyecta como el icono referente o la carta de presentacién de la nueva
cara de la Policia Nacional a la sociedad, el sistema educativo policial se
constituye en el espacio fundamental de la reforma cultural de la poli-
cia. En efecto, gran parte de los problemas de implementaci6n analiza-
dos en este trabajo podrian ser solventados de sobremanera, si el siste-
ma educativo o de capacitacién cumple su misién de motor fundamen-
tal del cambio cultural y filoséfico de la policia.

Anteriormente vimos cédmo la doctrina militar adoptada por la
institucién, desde su implementacién en 1938, ha ido copando o per-
meando diferentes niveles de la actividad policial. En un interesante
andlisis, Jaramillo (2008) nos muestra cémo la formacién militar esta
presente en esta institucién hasta la actualidad, a través de: jerarquias
de personal, vestimenta, labores o funciones y ticticas de combate.2s
Sin embargo, segiin este mismo autor, el cambio mads significativo y que
marcé la vida de la policia como institucién profesional fue la creacion
de la Escuela de Carabineros en el afio 1938. Esto generé un impacto
fundamental en la formacién y capacitacion policial pues se empeza-
ron a impartir valores, doctrinas y formacién militar a los nuevos ca-
detes ingresados de la policia.26 Por lo tanto, la educacién y formacién
militar se constituyé en el eje fundamental del espiritu y razén de ser la
institucion hasta el dia de hoy.

De esta forma, si la necesidad de implementacién de la Policia
Comunitaria requiere de una viraje a la formacién humanista e inte-
gral del policia con la finalidad de generar gestores comunitarios y
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agentes reflexivos conocedores de la realidad local y general, la pre-
gunta pertinente que guiard esta seccion serd?? ;Co6mo se ha imparti-
do la educacién y formacién policial desde la implementacién de la
Policia Comunitaria?

La educacidn policial en el Ecuador estd regulada por la Direc-
cion Nacional de Educacién de la Policia Nacional. Segin Merlo
(2008), el actual sistema educativo tiene su fundamento legal en la Or-
den General No 177 del Comando General de la Policia Nacional de
1998 y en el acuerdo del Ministerio de Gobierno y Policia No. 1072 del
mismo afno, mediante los cuales se aprobé y expidié el Reglamento Or-
gdnico funcional de la Direcciéon Nacional de Educacién.

A nivel mds general, esta Direccién y su respectivo reglamento se
encuentran regulados por la Ley de Personal de la Policia Nacional del
Ecuador. En esta ley se estipula claramente en el articulo 42 la especia-
lizacién como objetivo institucional primordial. Asimismo, entre los
articulos 50 y 55 del Reglamento General de la Ley de Personal, se dan
las directrices generales para lograr esta especializacién policial. No
obstante, en ningun articulado habla de la necesidad de pensar en una
educacién integral y humana de la Policia Nacional.

El nivel operativo de la educacién estd dividido en el Subsiste-
ma de Educacién Superior (Escuela de Estado Mayor, Escuela de Espe-
cializacién y Perfeccionamiento de Oficiales y la Escuela Superior de
Policia); el Subsistema Tecnoldgico (Instituto Tecnolégico Superior, la
Escuela de Perfeccionamiento de Clases, y la Escuela de Formacion
Profesional de Policias);28 y, el Subsistema Regular y Permanente (Edu-
cacién a Distancia y Unidades Educativas). La formacién bdsica poli-
cial estd a cargo de las Escuelas de Formacién de Policias y la Escuela
Superior de Policias a nivel de suboficiales y oficiales respectivamente.
El tiempo necesario estipulado de preparacién es de un aiio, mientras
que para la formacién de oficiales es de tres anos. Los cursos o forma-
cion de ascensos a nivel de suboficialidad se realizan por medio de las
Escuelas de perfeccionamiento de Clases y Policias. Por su parte, para
la oficialidad los estudios se realizan en las Escuelas de Perfecciona-
miento de Oficiales (oficiales subalternos promocionados), y la Escue-
la de Estado Mayor (oficiales superiores promocionados) (ver cuadro
12).2 Por dltimo, las diferentes Escuelas de la Policia Nacional se regu-
lan por sus respectivos reglamentos internos, los mismos que imponen
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los lineamientos generales de disciplina, autoridad, obediencia y lealtad
caracteristicos de la formacién militar.

Cuadro 12
Caracteristicas de la formacién de la Policia Nacional del Ecuador
Instifuto Superior Estode Mayor Espedializacién y Escuola Suporior | Closes y Formadién
Toonolégico Norte Perfeccionamiento do Palicia do Policias do Policias
de Oficiales
Cobertura Persondl poicdl de | Oficicles Superiores | Oficales Subel spirantes gles | Subofiddlesy [ Aspi
o pkaa Quo promodionadk Sonadh dhases de polida | civies
Unidades en | 1 1 3 1 n 10
ol peia
| Poriodicidad | regular Regulor Reguior reguiar imeguior breguior
Tiempo 3 aiios 18 meses 6 meses 7 wsmestres 4 meses 12 meses
Docentes Polidas y cvies Polidas y civiles Policias y gviles Polidas y dviles Policas y civiles | Polidas y dviles
Cafidad Presendd A distancia: 8 meses A distondia: 4 meses. k A dstanda kternado
Presencicl 10 meses Semipresencid: 2 meses

Fuente: Cuadro realizado por Francisco Guzmin Enriquez como parte del trabajo denominado
“El estudio de la prevencién del delito como eje transversal en ¢l sistema educativo de la Policia
Nacional”, previo para la obtencién del Diplomado Superior de Politicas Piiblicas de Seguridad
Ciudadana.

A partir del afio 2004, producto del Plan de Modernizacién Po-
licial, se empez6 a establecer reformas a las mayas curriculares de la for-
macién policial con el fin de sumirse a los lineamientos de esta nueva
filosofia institucional denominada Policia Comunitaria. Previo a esto,
y como consecuencia del Plan Piloto de Policia Comunitaria puesto en
marcha en Quito en el aflo 2003, se capacité al personal de la Policia
Nacional con financiamiento externo e institucional para que apren-
dan los fundamentos de la policia comunitaria en paises como Chile,
Israel, Espana, Colombia, entre otros. Estos policias capacitados en el
exterior sirvieron desde ese entonces a la institucién como personal ba-
se para empezar a irradiar o proyectar este nuevo concepto al interior
de la Policia Nacional y hacia la comunidad. En efecto, muchos de este
grupo actualmente actiian como instructores en las diferentes escuelas
de formacién policial, asesoran a diferentes organismos del Estado en
esta materia y estdn a cargo de programas especificos de Policia Comu-
nitaria alrededor del pais.

La formacidn en policia comunitaria y temas afines (como dere-
chos humanos, realidad nacional, relaciones publicas, resoluciéon de
conflictos, liderazgo, etc.) se la imparte actualmente en las escuelas de
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oficiales y policias. Esto se realiza para lograr interiorizar los funda-
mentos de esta nueva filosofia institucional en las bases de la forma-
cién policial. Asi, las diferentes materias tradicionalmente impartidas
se comparten con las de policia comunitaria o temas afines, con el gran
propésito de lograr la integralidad necesaria en la formacién policial.

Por otro lado, los principios de policia comunitaria también se
imparten en los diferentes cursos de ascenso policial. Segtin el Coronel
Bolivar Cardenas, a nivel de suboficialidad hasta mediados del afio
2008 se capacitaron en los cursos de ascensos 2.500 efectivos que a su
vez actuardn como tutores en el futuro. Estos se someten a un sistema
mixto de educacién a distancia y presencial donde se les imparte ma-
terias de seguridad ciudadana o temas afines. Por otro lado, segun el
Coronel Francisco Guzman,’! a nivel de oficialidad se introdujeron
también materias de seguridad ciudadana y policia comunitaria en los
cursos de ascensos de oficiales subalternos y en la formacién para ofi-
ciales en la Escuela de Estado Mayor. Asimismo, se logré introducir es-
te tipo de materias en el Instituto Superior Tecnolégico de Policia, el
cual es avalado por el Concejo Nacional de Educacién Superior del
Ecuador (CONESUP). Por ultimo, la imparticién de conocimientos de
policia comunitaria también se ha realizado (a nivel de oficialidad y su-
boficialidad) en cursos de actualizacién y conocimiento que se realizan
por fuera de la educaci6n regular a través de cooperacién interinstitu-
cional {como en el caso de las becas donadas por el Municipio de Qui-
to para la capacitacién del personal), y cursos que los diferentes poli-
cias acceden voluntariamente.

No obstante, a pesar de la importancia de los cambios en las
mayas curriculares en los ultimos afos, la educacién en materia de
policia comunitaria o temas afines - proyectada a ser el pilar funda-
mental del cambio cultural de la Policia Nacional - se enfrenta a dos
desafios fundamentales y que se presentan como elementos restricti-
vos en el proceso de cambio institucional: 1) la fuerte presencia his-
torica de la doctrina militar atin en la educacién policial y, 2) Ia bre-
cha adn muy dificil de cubrir de policias capacitados en el manejo de
policia comunitaria.
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La fuerte presencia histérica de la doctrina militar:

En el primer caso, esta herencia de la formacién militar se pue-
de evidenciar en la estructura o modelo de las diferentes escuelas de
formacién policial, la carga militar o doctrinaria en las mayas curricu-
lares y la planta docente:

En primer lugar, por estar las diferentes escuelas policiales ali-
neadas a las Leyes Orgénicas y de formacién policial, éstas reproducen
institucionalmente la doctrina disciplinaria y jerarquia militar que
afecta a una formacién integral del personal de Policia Comunitaria. Si
bien, las voces a favor de la formacién militar dicen que una de las ven-
tajas de este tipo de instruccion es ganar en disciplina, lealtad y unidad
al interior de la policia, los diferentes reglamentos que regulan los di-
versos centros de educacién tienen regimenes disciplinarios muy seve-
ros (draconianos) y con una fuerte jerarquia institucional. Por ejemplo,
en el articulo 2 del Reglamento de Disciplina de la Escuela Superior de
Policia dice: “La Policia Nacional, por su condicién de institucién orga-
nizada bajo un sistema jerdrquico disciplinario para el cumplimiento
de sus funciones especificas, requiere de sus miembros una severa y
consciente disciplina que se manifieste en el cumplimiento del deber y
respeto a las jerarquias.” Esto forja que la imparticién de materias de
corte civilista enfocadas a una formacién integral de la Policia Comu-
nitaria se imparta en regimenes educativos con una inobservancia es-
tructural de los valores civiles. Todos los centros de formacién policial
son entes cerrados y apartados de cualquier contacto civil, lo cual difi-
culta la interaccién policia - comunidad.

Por otro lado, atin se conserva un fuerte peso institucional de la
formacién policial militarizada en las horas de instruccién. A pesar, de
que en los dltimos afnos se ha buscado reducir esta carga, ain se puede
observar materias enfocadas a la instruccién formal, defensa interna,
seguridad nacional, etc. (Merlo, 2008). Asi, al remitirnos a las mayas cu-
rriculares de los cursos de formacién de policias de las 2.592 horas de
instruccién en cuatro trimestres (1 afo), solamente 534 horas (20%)
estan destinadas a materias relacionadas con una formacién integral,
tales como: Policia Comunitaria, Relaciones Publicas, Orientacién Psi-
colégica, Lenguaje y Comunicacién, Computacién, Idioma Extranjero,
Derechos Humanos, Mediacién de Conflictos, Liderazgo, Talleres de
Reforzamiento y Recuperacién Pedagégica (ver anexos). En las horas
de instruccion de la oficialidad por su parte, se han introducido tam-
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bién materias de formacién en policia comunitaria y seguridad ciuda-
dana; sin embargo, existe todavia una fuerte tendencia hacia la instruc-
cion policial tradicional.32

Esto genera graves problemas en el aprendizaje de los cadetes
policiales. Seglin Camacho (2008), un policia raso en las escuelas de
formacién comparte extenuantes horas de estudio con actividad fisica
que le impide desarrollar su capacidad intelectual. Segtn este autor, la
formacion policial en el Ecuador, esta disefiada para que el policia no
aprenda nada en materia de formaci6n integral. Esto se complica aun
mds con la creencia por parte de los cadetes (presente a manera de sub-
cultura policial) de que las materias de instruccién policial cldsicas son
el verdadero espiritu de la formacién de un policia. En efecto, en una
encuesta publicada por el Instituto Tecnolégico Superior de la Policia
Nacional,3* mas del 56% de los policias respondieron que dentro de sus
preferencias estaba estudiar materias de especialidad como Derecho,
Investigacién de Policfa Judicial, Criminalistica y Seguridad; es decir,
asignaturas mds ligadas al trabajo clasico de la policia que a una orien-
tacion civil.

Por ultimo, otro de los problemas en la formacién policial vie-
ne del lado de los instructores. Si bien en la formacién se ascensos de
oficiales y suboficiales se ha logrado incorporar la colaboracién de uni-
versidades privadas en los ultimos afos, asi como el concurso de pro-
fesores civiles para la formacion de base policial, la mayoria de catedra-
ticos o planta docente proviene de las huestes de la Policia Nacional
misma. Segtin Ramirez (2008), el principal problema de esto es que la
gran mayoria de los formadores han sido formados bajo un sistema
militar, disciplinario y ortodoxo, lo cual se presenta como un contrape-
so importante si se pretende lograr una formacion integral del policia.

Diferencias existentes en la capacitacién del personal al interior
de lo policia:

El siguiente punto a analizar es el relacionado a las diferencias
existentes en la capacitacién del personal al interior de la policia. Para
ello debemos partir examinando las brechas presentes de la formacién
policial en general. En este sentido, si lo que se busca para lograr una
formacién integral del policia es tener previamente una necesaria base
formativa de los miembros, se puede decir que la misma se ha presen-
tado histéricamente como deficitaria en el Ecuador. A pesar de en la
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década de los 90 se planteé una reforma al sistema de seleccién donde
solo se escogian aspirantes que habian terminado sus estudios secun-
darios, 34 segun la Comandancia General de Policia, actualmente sola-
mente el 7% del personal policial ha tenido acceso a educacién supe-
rior (gran porcentaje de ella incompleta).

No obstante, en esta formacion universitaria se puede observar
grandes diferencias. Como se observa en el cuadro 13, la probabilidad
de acceder a educacién universitaria en la oficialidad es mucho mayor
(46,3%) a la suboficialidad (4,1%). Si bien es l6gico suponer que los ni-
veles superiores van siempre a tener una mayor oportunidad de forma-
cién universitaria debido a que estos ocupan cargos de administracién
y toma de decisiones, esta brecha es preocupante por ser extremada-
mente marcada. Esta diferencia también se puede ver, aunque menos
pronunciada, cuando se compara el acceso a cursos de capacitacién.
Segin la Comandancia General de la Policia Nacional, el 56,7% de la
oficialidad accedié a un curso de capacitacién mientras que en la subo-
ficialidad tan solo el 21%. 3

Cuadro 13
Formacién universitaria por grados
GRADO % por grados % del total
General de Distrita 244,4% 0,8%
Coronel 9N,3% 41%
Teniente Coronel 739% 3,6%
Moyor 74,9% 8,2%
Copitén 68,0% 11,2%
Teniente 521% 8,1%
Subteniente 21,9% 10,4%
Subtotal oficialidad 46,3% 46,3%
Suboficiol Moyor 6,7% 0,1%
Suboficiol Primero 4,6% 0,8%
Suboficiol Segundo 3,0% 1,5%
Sorgento Primero 5,6% 4,5%
Sorgento Segundo 12,3% 7.8%
Cobo Primero 6,4% 11,1%
Cobo Segundo 3,6% 9,8%
Palicio 2,8% 18,1%
Subtotal suboficialidad 4% 53,7%

Fuente: Comandancia General de Policia Nacional

Cuadro: Elaboracién propia
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Esto se corrobora también segin lo manifestado por Merlo
(2008), donde segtin la Encuesta del Instituto Tecnolégico Superior de
la Policia Nacional mds de 18.000 miembros de la institucién declara-
ron no haber recibido ninguna capacitacion en los dltimos tres afos.
Por otro lado, mds del 84% del personal declaré no estar recibiendo
formacion alguna.

En el caso de la Policia Comunitaria, las brechas se mantienen.
Si bien, es meritorio resaltar los esfuerzos institucionales por mejorar
en la capacitacién del personal en Policia Comunitaria a través de la
promocién de diferentes materias relacionadas a este tema en los cur-
sos de formacion bdsica, ascenso del personal y cursos extraordinarios,
todavia existe una gran cantidad de personal que no se ha capacitado.
Segtin la Direccién Nacional de Educacién solamente un 20,13% de los
policias comunitarios han accedido a una capacitacién, cantidad que se
concentra mayoritariamente en Quito (alrededor de 900 de 1500 apro-
ximadamente) gracias al apoyo de Municipio de Quito. Por tltimo, y
como un problema que agrava mds el tema de la capacitacién, muchos
de los funcionarios y funcionarias que han sido capacitados en labores
de policia comunitaria ya han sido rotados en sus puestos.

De esta forma, a los problemas concernientes al manejo de per-
sonal como la rotacién y el desarraigo, se deben sumar los problemas
concernientes a la imparticién de la educacién y capacitacién policial
en lo que tiene que ver con la herencia de la formaci6én militar y las bre-
chas o asimetrias en la capacitacién. Es necesario observar que estos
problemas han sido vistos con preocupacién por la Policfa para lo cual,
se han buscado algunos correctivos generales y parciales. Sin embargo,
el gran grueso del problema estd ligado a dificultades histéricas que
obedecen a las caracteristicas propias del modelo policial ecuatoriano.

Notas

158 Discurso pronunciado en el marco del lanzamiento del Plan Nacional de Seguri-
dad Ciudadana 2008, el dia 26 de marzo de 2008.

159 Para cuestiones de organizacién y exposicién de este documento, he agrupado es-
tos dos elementos bajo el nombre de manejo de recurso humano. No obstante, en
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la literatura especializada sobre reforma policial son dos campos diferenciados de
andlisis.

160 Cada una de las dreas relacionadas a la cuestién de personal, como por ¢jemplo: la
seguridad social, la cesantia y la justicia, estin reguladas por leyes y reglamentos.
Algunas dreas, como mancjo de pases, educacion, disciplina y condecoraciones se
regulan solo por reglamentos. Lo que se quiere recalcar aqui es que los fundamen-
tos juridicos donde se asienta el manejo del personal de la Policia, se estructuran de
manera general en la Ley Orgdnica y de Personal.

161 En el Reglamento de Pascs de 1985 se cstipulaba una alta discrecionalidad de los
mismos por parte de las ciipulas policiales.

162 En el Ecuador, la carencia dc personal imperante en la institucién hasta antes de la
década de los 2000, generd grandes inconvenientes para cubrir las demandas espe-
cificas de seguridad de la poblacién. Hoy en dia, si bicn ha existido un incremento
importante del personal, las exigencias cada vez mayores de la poblacién por mas
policias, debido a la aparicion de nuevas amenazas que afectan a la seguridad de la
ciudadania (sean objetivos o subjetivas), generan todavia inconvenientes en la es-
tabilidad del personal.

163 Entrevista realizada el 23 de mayo de 2008.

164 Un trabajo interesante sobre las tacticas y técnicas de control del orden publico fue
publicado por Campos (2004), donde se pucde ver claramente las similitudes del
modelo policial y militar.

165 Sobre las relaciones entre ascetismo, sufrimiento del cuerpo y la produccién de
sentidos en las instituciones policiales, leer (Hathazy, 2006).

166 Segtin el articulo 1 de este Reglamento la finalidad primordial es “regular y opti-
mizar las destinaciones de los miembros de la Policia Nacional a diferentes Coman-
dos y Unidades y Servicios Policiales, para propender a la eficiencia profesional, es-
tabilidad familiar, mejoramiento de conocimientos, destrezas, habilidades y expe-
riencias en las funciones que se le asigne. Por otro lado, también dentro de sus fi-
nalidades, en el articulo 2 se da un peso importante a la “asignacién policial de
acuerdo a sus habilidades y conocimientos mediante la utilizacién de medios téc-
nicos que faciliten una eficaz y dgil forma de ubicar a los oficiales, clases y policias
en el lugar més adecuado.”

167 Seguin el articulo 10 del Reglamento de Pases la institucién observara en lo posible
los lugares del domicilio civil de la oficialidad superior policial para efectos de la
asignacién de pases; no obstante, sc sujetardn primero a las necesidades institucio-
nales de cubrimiento territorial.

168Segiin el articulo 6 del Reglamento de Pases, el Régimen Operativo Obligatorio
(ROO), es aquel en el que prima los requerimientos de servicio en recurso huma-
no para cubrir las nccesidades orgénico-numéricas y mantener la capacidad opera-
tiva de los comandos, unidades y servicios policiales desplegados en el territorio
nacional.

169 Se debe reconocer que el dato sobre el lugar de origen o nacimiento policial no se-
ria el mejor indicador sobre el desarraigo policial ya que muchas veces lo que mar-
ca el sentimiento de pertenencia del personal es el lugar donde ¢l o la policia ha fi-
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jado su hogar. Por lo tanto, el indicador correcto seria conocer el lugar o provincia
de residencia previo al ingreso a la institucién policial. De todos modos, ajustin-
donos a los datos disponibles, podemos decir que el lugar de nacimiento nos da
una buena aproximacién del domicilio policial previo al ingreso a la institucion.

170 Se reficre a las escuelas para formacién de clases y policias y no a la escuela de for-
macién de oficiales. En el Ecuador, la dnica escuela de formacién de oficiales es la
Escuela Superior Gral. Alberto Enriquez Gallo, ubicada en la ciudad de Quito. Ac-
tualmente existe el proyecto de abrir otra escuela de formacién superior en el Li-
toral ecuatoriano; de todos modos, la oficialidad solamente representa el 7,13% del
total del recurso humano policial. Por lo tanto, esta centralizacion de la formacién
superior no afectaria mayormente para que el gran grueso de la poblacién se con-
centre en la Sierra Central por su lugar de origen.

171 Si bien la creacién de escuelas en todo el pais puede ser una salida a la problema-
tica de disparidades regionales por ¢f lugar de origen de los policias, todavia la se-
leccién del personal que ingresard a la institucion se la realiza en Quito por parte
de la Direcci6n Nacional de Educacién. Segiin Mdx Campos, esto produce que, por
ejemplo, una persona aplicante de la provincia de El Oro sea designada a una es-
cuela ubicada en la provincia de Imbabura para efectos de cumplir con las plazas
asignadas. De esta forma, el sistema de seleccién del personal también reproduce
este problema de desarraigo cultural de la policia.

172 Entrevista realizada el 23 de mayo de 2008.

173 Este fenémeno se da con mayor frecuencia en la oficialidad superior de [a Policia.
Es por ello que el Reglamento de Pases y Traslados se diferencia entre este sector y
la oficialidad de grado inferior y la suboficialidad. En el caso de la oficialidad su-
perior, no aplica el criterio regional para la asignacién.

174 Por servicios afines se entiendc aquellos servicios policiales que estdn relacionados
con la actividad o especializaci6n. Segin el Reglamento de Pases, existe dos tipos
de servicios o especializaciones policiales: el servicio preventivo, disuasivo y proac-
tivo; y el servicio de investigaciones. Esto quiere decir que un policia dedicado a
trabajos preventivos o reactivos solo podrd rotar dentro de los servicios de su es-
pecializacién; es decir, servicio urbano, servicio rural, policias especiales, unidades
operativas, servicio de migracion, servicio de trinsito, servicio de medioambiente
y servicio de turismo. Por otro lado, los policias dedicados a trabajos de investiga-
ci6én podrdn rotar entre los servicios de Policia Judicial; Antinarcéticos; Unidades
Especiales de Investigacion, Inteligencia y Seguridad Piblica; DINAPEN y ODMU.
Esta disposicion fue creada con la finalidad de ajustarse al articulo 20 del Regla-
mento de Pases, en el cual la rotacién del recurso humano se da entre los servi-
cios policiales afines, garantizando asi el mejoramiento de los conocimientos, des-
trezas y habilidades que se traducen en experiencias, necesarias para satisfacer las
exigencias de la sociedad y crear una carrera policial que promueva una cohesién
de la institucion.

175 Segtn los funcionarios/as de la Direccién Nacional de Personal, a pesar de que es
muy complicado cumplir a cabalidad el sistema de asignacién por regiones, dada
las necesidades orgdnico — numéricas - operativas de la institucién en todo el terri-
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torio nacional, se ha tratado de respetar en lo posible lo estipulado en el Reglamen-
to de Pases. Por lo general, segiin estas personas, si se requiere hacer un desplaza-
miento entre las regiones se da preferencia a quienes son solteros.

176 Este tiempo de permanencia podrd ampliarse por dos afos mis, siempre y cuando
el Comandante Provincial solicitara a la Direccién de Personal que se mantenga al
recurso humano en esa unidad, previa la elaboracién de un informe que justifique
plenamente el pedido. En ningtin caso un miembro podri estar mds de cuatro pe-
riodos en una misma unidad. (articulo 25 y 26v del Reglamento de Pases y Trasla-
dos del Personal Policial).

177 Entrevista realizada ¢l 16 de junio de 2008.

178 Del total de funcionarios/as del Servicio Urbano y Rural, ¢l 32,7% se encuentra ha-
ciendo servicios de Policia Comunitaria.

179 Entre estas condiciones laborales estdn: extensas horas de trabajo, bajas remunera-
ciones, problemas de traslados de un lugar a otro, falta de instalaciones adecuadas
para el personal de Policia Comunitaria, entre otras.

180 El inconveniente principal de este sistema de castigos es que en mucho de los ca-
sos se termina estigmatizando al lugar, region o servicio policial al que fue delega-
do el o0 la agente con mala conducta. Con este sistema de castigos podria haber f4-
cilmente regiones o servicios donde por cuestiones disciplinarias se agrupen varios
malos elementos en una sola area.

181 En este aspecto, si bien cxisten manuales administrativos a nivel general, se carece
hasta el dia de hoy de un manual de procedimiento de policia comunitario que po-
dria palear la alta rotacién de personal.

182 Sobre ¢] tema de la militarizacién de la policia, si bien existe un enorme debate al
respecto en América Latina, es necesario precisar qué estamos entendiendo por mi-
litarizacién. En el caso del Ecuador, aunque las Fuerzas Armadas y la Policia son
instituciones con diferentes relaciones de dependencia orgdnica (Ministerio de De-
fensa y de Gobierno respectivamente), la estructura y organizacion de ambas es
bastante similar. En esta seccién hablaremos de militarizacion para referirnos a la
imparticién de doctrina militar al interior de Ia Policia.

183 Si bien la denominacién de Escuela de Carabineros desapareci, la doctrina y la
formacién militar persisten hasta la actualidad en las diferentes escuclas policiales.

184 En una interesante nota Camacho (2008) nos dice “la clave de la capacitacién po-
licial es el trato con la gente.” Segtin este autor el arma de fuego es el Gltimo recur-
so de un policia, pues antes de eso tienc el uso de armas no letales, aunque la prin-
cipal arma disuasiva debe ser la “verbalizacién” (Camacho, 2008: 38). Para este au-
tor un policia debe ser un experto en comunicacién capaz de poder mediar y resol-
ver conflictos sociales, para lo cual debe existir una preparacién y capacitacién in-
tegral.

185 Las Escuelas de aspirantes de policias se encuentran distribuidas por todo el pais,
éstas se componen por: Unidad de Equitacién y Remonta - Pichincha (CP-1), Es-
cuela Guayaquil - Guayas (CP-2), Escuela Gustavo Noboa - Manabi (CP-4), Escue-
la Alausi - Chimborazo (CP-5), Escuela Cbos. Socrates Arboleda Sanabria - Los
Rios (CP-8), Escuela San Miguel de Bolivar - Bolivar (CP-11), Escuela San Pablo -



POLICIA COMUNITARIA Y CAMBIO INSTITUCIONAL EN EL ECUADOR 143

Bolivar (CP-11), la Escucla ubicada en la Provincia de Imbabura (CP-12) y el Co-
mando Provincial de Galdpagos (CP-19).

186 El Instituto Superior Tecnoldgico de la Policia por su parte ofrece cursos al perso-
nal de cualquier grado que voluntariamente opte por las distintas especializacio-
nes. Las cspecializaciones ofrecidas son: criminalistica, administracién de empre-
sas, investigacién criminal, investigacién de accidentes de trinsito, seguridad pu-
blica y privada. Actualmente este instituto solo se encuentra presente en la ciudad
de Quito (Guzmidn, 2008)

187 Director Nacional de Educacion. Entrevista realizada el 30 de mayo de 2008.

188 Subdirector de Asuntos Internos. Entrevista realizada el 13 de junio de 2008.

189 En la formacion de ascensos de la suboficialidad la carga de materias sobre policia
comunitaria y seguridad ciudadana se ha repartido homogéneamente (50%) con
otro tipo de formacion.

190 Tomada de Merlo (2008).

191 estudios universitarios pudieron acceder a tomar cursos al interior de la institu-
cién con la finalidad de alcanzar ¢l bachillerato. Esto generé que actualmente el
97% de los policias estén aptos para una educacién superior o universitaria.
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CONCLUSIONES

Pese a la tendencia reformista del ambiente politico ecuatoriano
desde el regreso a la democracia como respuesta a las recurrentes crisis
sociales, la Policia Nacional del Ecuador no ha tenido reformas sustan-
ciales en su estructura organica en la nueva era democritica iniciada en
el aiio de 1979. Esto ha generado un retraso histérico en cuanto a trans-
formaciones institucionales frente a otras policias latinoamericanas.

El Plan de Modernizacién de la Policia Nacional de 2004 y el
Plan de Seguridad Ciudadana de 2008 hacen una apuesta significativa
a la Policia Comunitaria como la carta de presentacién de su nueva ca-
ra institucional a la comunidad. De hecho, las expectativas institucio-
nales de los gobiernos de turno y el mando policial han estado dirigi-
das especialmente a buscar a través de este servicio, mejoras en el con-
trol de la delincuencia cotidiana y un mejor acercamiento y aceptacién
del trabajo de la policia por parte de la sociedad en general.

Analizar el impacto de la Policia Comunitaria en el proceso de
cambio institucional de la Policia Nacional implica partir diferencian-
do entre lo que es el concepto de policia comunitaria como servicio o
como filosofia institucional. En el primer caso, los modelos de servicio
de policia comunitaria a nivel mundial son disimiles o diversos los
unos a los otros, esto hace muy complicado establecer generalizaciones
dada la multiplicidad de formas de servicios y enfoques. En el segundo
caso, hablar de policia comunitaria como filosofia nos conduce a pen-
sar en un nuevo modelo de atencién policial basado en un proceso de
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acercamiento a la poblacién y que se constituye en un eje fundamental
para el cambio institucional de la policia en su conjunto.

El anélisis de la policia comunitaria desde la perspectiva de la fi-
losofia institucional se presenta como un objeto de estudio importan-
te para la teoria neoinstitucional debido a la naturaleza restrictiva de
estas instituciones policiales al cambio. Cabe resaltar que la restriccion
a este cambio es el precepto fundamental de la teoria neoinstitucional.

Las instituciones no deben ser entendidas solamente como entes
formales abstractos y vaciados de contenido, sino como précticas infor-
males con significados y necesidades histéricas concretas donde se in-
cluyen las reglas no escritas (cultura) denominado el nivel discrecional
no regulado.

La Policia Comunitaria nos conduce necesariamente al debate
sobre la pertinencia de los modelos policiales. Si bien este tema es in-
trascendente desde el punto de vista de la eficiencia histérica (es decir
saber qué modelo es mejor que otro), la apuesta en marcha de policias
comunitarias actualmente se justifica por alinearse a los precepto de la
reforma del Estado en sociedades contemporédneas. En el proceso de
implementacién de este tipo de modelos comunitarios al interior de
cuerpos policiales militarizados, centralizados y burocratizados como
la Policfa Nacional del Ecuador, se presentan contradicciones impor-
tantes que lo convierten en un objeto de andlisis muy interesante para
el enfoque neoinstitucional.

La descentralizacién policial es uno de los temas de debate esen-
ciales para el cambio institucional necesario para la implementacién de
programas de policias comunitarias al interior de cuerpos policiales al-
tamente centralizados y jerarquizados. En el Ecuador, es pertinente ha-
blar de desconcentracién antes que de descentralizacién dado el mode-
lo institucional de Ia Policia Nacional en la Constitucién Politica y Le-
yes Orgdnicas.

El Programa de Policia Comunitaria al interior de la Policia Na-
cional presenta dos contradicciones importantes en el proceso de des-
concentracién policial. Por un lado, se ha confundido la desconcentra-
cién con falta de planificacion central que se expresa en asimetrias im-
portantes en la asignacion de recursos (humanos y materiales) a lo lar-
go de territorio; y por otro lado, dada la practicas institucionales vigen-
tes, existe todavia una concentracién del mando y toma de decisiones
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que impiden ponerse a tono con las dindmicas y planteamientos de las
autoridades locales. La estructura institucional actual de la Policia Na-
cional del Ecuador no es afin y compatible con un proceso de manejo
y coordinacién con los gobiernos locales.

Pese a que los modelos de policia comunitaria promueven un
prototipo basado en la estabilidad territorial de personal y el senti-
miento de pertenencia a la localidad, el modelo militarista - centrado
en el desarraigo del personal - y el proceso histérico de construccién de
la estructura social de la Policia Nacional por lugar de nacimiento son
dos restricciones importantes al Programa de Policia Comunitaria del
Ecuador. En el primer caso, el modelo militarista exacerba los altos ni-
veles de rotacién del recurso humano dedicado al Servicio Urbano y
Rural, y en el segundo caso, la estructura social vigente de la Policia Na-
cional hace que el lugar de origen de los policias se concentre mayori-
tariamente en la Sierra Central; lo cual es un indicador clave del desa-
rraigo del personal.

Pese a que se generaron cambios en las mayas curriculares del
sistema educativo de formacién y ascenso, la capacitacién policial pre-
senta dos procesos que restringen la puesta en marcha de una educa-
cién que promueve valores civilistas e integrales al personal. El prime-
ro de ellos es la fuerte presencia de la formacién militar en la educacién
policial que se expresa en la organizacién institucional de los diferen-
tes centros educativos, las mayas curriculares y la planta docente. El se-
gundo problema se manifiesta en la cobertura del servicio. Muy poco
personal de la suboficialidad (de mayor contacto con la ciudadania)
tiene acceso a la educacién universitaria y a cursos de especializacién.
En el caso especifico de la Policia Comunitaria, existe todavia una bre-
cha muy grande en el personal que ha recibido capacitacién, esto se
complementa con la alta rotacién del personal que ha sido capacitado.

La confusién entre servicio y filosofia institucional por parte de
las autoridades policiales y politicas ha sido uno de los detonantes pa-
ra que el Proyecto de Policia Comunitaria sea implementado sin refor-
mas institucionales visibles hasta el dia de hoy. Si bien se repite a me-
nudo que la Policia Comunitaria es una nueva filosofia institucional,
recurrentemente el programa funciona como servicio netamente en la
institucién sin posibilidad de convertirse en un eje transversal funda-
mental de la planificacién policial en su conjunto.
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