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TEMAS EMERGENTES

Policia para la democracia:
El caso de Carabineros de Chile

A police for democracy: The case of Carabineros de Chile

Felipe Abbott, Paz Pino y Renata Villaman
Universidad de Chile

RESUMEN La policia es una institucion seriamente cuestionada mundialmente por ac-
ciones violentas, discriminatorias y atentatorias de los derechos humanos. Se revisan
antecedentes, iniciativas y recomendaciones insoslayables para la reconfiguraciéon de
una institucién esencial para una sociedad democratica cuyo disefio y funcionamiento
debe estar profundamente afianzado en el irrestricto compromiso con la protecciéon de
los derechos humanos.

PALABRAS CLAVE Historia de la policia, reforma policial, violaciones a los derechos
humanos, estandares internacionales.

ABSTRACT Police is an institution severely questioned worldwide due to violent, dis-
criminatory and against human rights behavior. Unavoidable records, initiatives and
recommendations are reviewed regarding the reconfiguration of an essential institution
for a democratic society whose design and operation must be deeply clinched in the
unconditional commitment to human rights protection.

KEYWORDS Police history, police reform, human rights violations, international
standards.

Introduccion: La policia, institucion indispensable
de la organizacion del Estado

El 18 de octubre de 2019 marcé el inicio del «estallido social» y, con ello, la perpetra-
cién de una serie de violaciones masivas y sistematicas a los derechos humanos en
contra de manifestantes y adherentes a las demandas sociales.
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En poco mas de un afio, cuatro ministros han pasado por el Ministerio del Inte-
rior y Seguridad Publica, mientras que sus salidas se han llevado a cabo entre ecos y
criticas por las violaciones a los derechos humanos y otros cuestionamientos relativos
ala mantencion del orden publico, funcién que se encuentra radicada en esta cartera.
Por otro lado, un Cuerpo de Carabineros respaldado por la autoridad civil sigue casi
inmutable en su actuar mientras se acumulan investigaciones penales y administrati-
vas, criticas publicas y recomendaciones de organismos internacionales.

Dicho contexto, que a simple vista parece inexplicable, tiene asidero en la tradi-
cién que esta institucion policial ha desplegado desde la imposicion de la dictadura
civico-militar de Augusto Pinochet, y que se ha mantenido desde el retorno a la de-
mocracia, existiendo una pugna entre un modelo de policia con sumisién al orden
civil democratico, y una policia con cierta autonomia de este orden, con caracteristi-
cas eminentemente militares.

Para comprender mas cabalmente como se ha llegado a este escenario y qué hacer
en él, se hace imprescindible una reflexion previa. La policia surge de la mano de la
estructura moderna del Estado, cuando en él comienzan no solo a hacerse visibles
la estratificacion convencional de clases y el delineamiento de fuerzas politicas, sino
que cuando comienza a vislumbrarse que tales fuerzas politicas buscan dotarse de
posiciones reconocibles respecto al acceso al poder de modo institucional. Asi, la
proscripcion del uso de la fuerza estatal a favor de una faccion particular sienta las
bases de la politica, que es entonces cuando se hace visible la fuerza llamada a man-
tener el orden, conocida mas contemporaneamente como policia. De este modo, no
hay en definitiva Estado en que no exista un ente con poder suficiente para cautelar la
seguridad interior, velar por la vigencia de las normas dictadas por la autoridad, ade-
mas de procurar prevenir y reprimir la delincuencia protegiendo —o haciendo como
que lo hace— a la poblacién de atentados o amenazas a su vida, su integridad fisica,
su propiedad u otros derechos. Este proceso sin embargo albergara con frecuencia
elementos propios del estadio evolutivo mds primitivo, en tanto las fuerzas de orden,
instrumentalizadas, constituyan aun la representacion del mero poder de una faccion
politica sobre otra.

Las policias surgen asi como instrumentos de clase, rasgo paradéjico y regresivo
que se convierte en recurrente, haciendo que los cuadros generales de las policias se
alimenten de efectivos de los mismos entornos de los grupos a quienes mayoritaria-
mente persiguen. Dichos efectivos, en la expectativa de una movilidad social a me-
dias que la vida uniformada ofrece, se sumergen en la adscripcidon incondicional, por
la via del adoctrinamiento, a los valores de la autoridad que se pretende representar.
En consecuencia, incluso de resultar ser un poder déspota y brutal, su obediencia y
disciplina los pone en la aceptacién sin cuestionamientos de la orden de violentar o
de vulnerar.

La policia latinoamericana bebe de la tradicion de los modelos de las que es co-
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lonia, a partir del aporte ibérico, pero extendiéndose rapidamente mas alla: el desa-
rrollo de las primeras instituciones policiales americanas se verifica de la mano de la
aparicion de los primeros modelos propiamente tales de policia en Europa: el inglés,
el francés o el prusiano. En Chile destaca la presencia de rasgos del modelo espaiol e
italiano, tanto en su cardcter militar como centralizado y tradicional, coherente con
dos paises de marcada tradicion conservadora latifundista que se dotaron de policias
orientadas hacia la ruralidad, el resguardo de los intereses propietarios y frente al
alzamiento del campesinado y la mano de obra rustica. A medida que las excolonias
forjan una identidad nacional y una estructura estatal, viene la necesidad de conso-
lidar también un modelo de policia que deje atras la precariedad de la simple exten-
sién de competencias a fuerzas militares o milicias que, por el solo hecho de estar
armadas, pudieran juzgarse a priori como aptas para la labor policial. Sin embargo,
el defender el estatus se hace insostenible con la necesidad de robustecer el disefio y
consolidacién de un Estado moderno, incluyendo la disponibilidad de instrumentos
de control de la poblacion y el territorio adecuados a su progresiva complejizacion.

Se produce una sofisticacion de los conflictos, que pasan de nacionales a civicos,
en que el enemigo extranjero —antiguo conquistador— o la identidad nacional aje-
na-disputadora de limites, cede terreno y se mezcla con facciones de poder interno,
que oportunistamente y de modo mds o menos solapado pretenden llevar a cabo
maniobras que les granjee el paso a espacios de mayor influencia, pasando por los
cambios que presenta la fisonomia de las formas de vida y la irrupcion de la crimi-
nalidad y la delincuencia convencionales como sefnales de progreso, demandando
respuestas institucionales que determinan los contornos de esta institucion conocida
como «policia». Asi, se desarrolla un transito desde ser simples secciones de fuerzas
militares abocadas a la persecucion del bandidaje, o contingentes armados desplega-
dos en territorios rurales, aislados o fronterizos, hasta la constitucion de cuerpos des-
plegados en las ciudades o incluso identificados con determinados sectores de ellas, y
sus funciones determinadas por las caracteristicas de tales sectores, hasta la irrupcion
de la ciencia positiva con la aparicion de la especializacion, de las policias cientificas,
judiciales o de investigacion. Las policias son también el rostro del cambio del Esta-
do, desde sus inicios poscoloniales hasta sus primeras pretensiones modernizadoras.

Sin embargo, aun en medio de procesos de consolidacion de estos cambios (por
ejemplo, la separacion de la policia de sus antecesores formalmente militares, o la
creacion de las primeras unidades de policias de investigacién en Chile, entre las
décadas de 1920 y 1930), perviven algunos de sus rasgos primitivos: la validacion de
su uso como herramienta de control politico y su instrumentalizacion por parte del
poder, llevado a cabo tanto abiertamente por medio de efectivos de uniforme y a la
vista del publico, como por individuos de civil, en funciones de policia secreta.

Asi las cosas, la policia latinoamericana llega al ultimo tercio del siglo XX inves-
tida de las caracteristicas, fisonomia y atribuciones clasicas de estos organismos: or-
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ganizada, jerarquica y especializada, mayoritariamente unitaria, fundamentalmente
militarizada, ocupada de la custodia del orden publico y del cumplimiento de la ley,
como su brazo armado presto a su auxilio para la efectividad de su mandato. Segun
sea el caso, el disefo organizacional comprende espacios de cooperacién multiagen-
cias para la vigilancia de fronteras terrestres, maritimas o aéreas, labores de rescate y
auxilio ante emergencias (incluida la busqueda de personas extraviadas) o el cuidado
de personalidades publicas y la guardia y cuidado de edificios o infraestructura.

Carabineros de Chile: Desarrollo histdrico y doctrina
Origenes y fundacion

En Chile, la fuente de la policia es la organizaciéon militar; sin embargo, en los albores
de la Republica los institutos policiales fueron siempre alojados al alero del poder
politico, esto es —y en orden jerarquico vertical— dependientes de la Presidencia
de la Republica, el Ministerio del Interior y, por extension, de los intendentes y go-
bernadores. En consecuencia, se entendia su mandato esencialmente civil y alejado
de los ministerios de Guerra o de Defensa y, por ende, de las Fuerzas Militares. A
nivel territorial, su despliegue los radicaba en el orden municipal o de las comunas
correspondientes, cuando se tratara de funciones desempenadas en nucleos urbanos.

Entre sus funciones, que hoy se describen diferenciando las actividades preventi-
vas de las investigativas, hacia mediados del siglo XIX ya se esbozaban los primeros
indicios de esta segregacion funcional cuando se establecian los primeros cuerpos de
policia y se les encomendaba tanto labores de seguridad publica, de aseo y de decoro
o custodia de las buenas costumbres, como también de vigilancia de reuniones sedi-
ciosas, la persecucion del ultraje del culto o la represion del contrabando. Ya a finales
del mismo siglo, las normativas pertinentes consideraron aplicable la diferenciacion
entre funciones de orden (aseo, transito y desplazamiento callejeros, por ejemplo) y
de seguridad (represion de la criminalidad comun). En este ultimo caso, progresi-
vamente se va incluyendo la represion del delito politico y surgiendo la figura de la
policia secreta.

Los institutos policiales se organizan en torno a la proteccion de la propiedad y
la cautela de los intereses econémicos locales, que muchas veces constituian incluso
la forma en que se dotaban de su respectivo gobierno (con juntas o consejos que su-
pervisaban su accidn integrados por los mas importantes contribuyentes, o eran de-
rechamente organizaciones creadas para la proteccion de los gremios y su actividad
extractiva, como en el caso de zonas mineras). Con el tiempo, tal proteccion se fue
extendiendo mas all4, alcanzando poco a poco la infraestructura y el espacio publico,
como bosques, aguas, telégrafos y ferrocarriles.

Si bien las policias nacionales en su camino hacia la consolidacion transitaron por
la municipalizacion, este modelo no fue exitoso, consecuencia de la gran disparidad
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en la dotacion de recursos entre las comunas, lo que llevo a que muchas solo pudie-
ran contar con algo parecido a una policia recibiendo ayudas y subsidios del Gobier-
no central, o en otros casos por la instrumentalizacion de los cuerpos policiales por
las autoridades locales, lo que redundé en su transformacion en milicias caudillistas.
A todo lo anterior no ayudé el hecho de que, si habia menester, la autoridad central
podia solicitar el envio y disposicion de tales cuerpos policiales para su servicio en
la capital, lo que redund6 mas bien en el fortalecimiento de las policias de Santiago
y Valparaiso antes de que prosperaran los de provincias mas alejadas. Este modelo
atomizado y bajo el control de autoridades locales también mostré debilidades para
mantener a las policias ajenas a conductas de corrupcion, las que llegaron a hacer
crisis a principios del siglo XX, exigiéndose entonces ya una reforma a las policias
municipales, reclamando un cuerpo unificado.

Lo anterior se vio agravado por la evidente falta de eficiencia del accionar de las
policias municipales, multiplicados los factores ya expuestos con la escasa prepara-
cion de sus efectivos, la cuestionable incorporacion de exconvictos en sus filas o el
fenémeno del bandolerismo posterior a la desmovilizacion de las tropas de la guerra
del Pacifico, todo lo cual obligd progresivamente al involucramiento de unidades mi-
litares en funciones de custodia y vigilancia, ya sea de los campos como del ferroca-
rril y sus estaciones.

El inicio del siglo XX trajo consigo desafios que no estaban al alcance de las poli-
cias municipales, lo que significé que fuerzas militares se involucraran cada vez mas
en tareas de orden publico. De este modo se conformaron progresivamente unidades
con contingente desmovilizado del ejército, como fue el caso de los gendarmes de las
colonias, que operaron hacia la zona sur y la Araucania al mando del veterano de la
guerra del Pacifico Hernan Triziano, o directamente por la destinacion de contingen-
tes militares a tareas policiales, con lo que fueron desplegadas a lo largo del territorio
nacional fuerzas militares con ese proposito. Este ultimo es el caso de la creacion del
regimiento de gendarmes, que luego devino en regimiento y cuerpo de Carabineros.
Este cuerpo fue creciendo y asumiendo progresivamente mas tareas, como la custo-
dia de las fronteras y el servicio de aduanas o ferrocarriles.

La efervescencia social de su primera década implicé que estas fuerzas armadas
se vieran involucradas en actos brutales de represion, en Valparaiso (1903), Santiago
(1905), Iquique (1907) o posteriormente en oficinas salitreras como Marusia o La
Coruia (1925). Sin embargo, el repliegue de las fuerzas militares de funciones ajenas
no elimind la injerencia militar en la policia, la que estuvo durante mucho tiempo
encabezada por jefes castrenses.

De forma posterior, los episodios de violencia y abuso de la fuerza por parte de
la autoridad cambiaron de protagonista, pasando a manos de la nueva policia de la
época, Carabineros de Chile. Este se «inauguré» con la matanza de Ranquil (1934) y
continu6 con las del Seguro Obrero (1938), Plaza Bulnes (1946), Pampa Irigoin (1962)
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hasta el afio 1973, cuando en el contexto ya de la dictadura militar, Carabineros de
Chile lleva a cabo en septiembre mismo la masacre de Laja.

Carabineros de Chile naci6 el 27 de abril de 1927, completamente tributario de la
intervencion militar de 1924 que derrocé a Arturo Alessandri, y bajo la directa mira-
da del entonces coronel de Ejército, ministro del Interior y de Guerra Carlos Ibafiez
del Campo.

Su caracter militar no solo vendria dado por el hecho de surgir de la fusion de las
policias fiscales con el cuerpo de Carabineros del Ejército, sino que derivada de la
disposicion de su ley organica del mismo afo, que establecia que si bien su tuicién
quedaba radicada principalmente en el Ministerio del Interior, este podia trasladarla
al de Guerra para que esta policia quedara a disposicion de aquel, asi como de la po-
sibilidad de incorporar efectivos militares activos a las filas del cuerpo policial para
prestar excepcionalmente servicios; por ultimo, se puede consignar que se extendia
a este cuerpo policial el fuero de la justicia militar en todos sus ordenes. Este ras-
go distintivo también se manifesté doctrinariamente, compartiendo Carabineros de
Chile la influencia prusiana que caracterizé al Ejército, influencia que fue a medias
morigerada por cierta influencia del modelo policial italiano.

La policia y la represién politica en dictadura

El extendido escenario de dictaduras en América Latina hacia las ultimas décadas del
siglo reconfiguré profundamente este esquema, insertando en lo mas profundo de las
policias un elemento nuevo: la doctrina de la seguridad interior y su enemigo interno.

Conforme a esta doctrina, las policias, conjuntamente con las Fuerzas Armadas,
se sumaron a la estrategia de persecucion y exterminio de la disidencia politica, para
lo cual adecuaron su organizacién conforme al nuevo rol impuesto: el desarrollo de
la inteligencia politica, que implicaba el fortalecimiento del perfil de policia politi-
ca secreta, la sistematizacion de técnicas de interrogatorio (incluida la tortura), el
distanciamiento de la ciudadania, un retroceso de los limites del didlogo civil hasta
la frontera de la simple fuerza de la autoridad armada y del amedrentamiento, y el
abandono de toda doctrina de sujecién al poder civil y al imperio de la ley. Con ello
se consolidaba un instrumento de represién que resultaba funcional a la logica del
allanamiento masivo, la violencia contra la libertad de expresion, la detencion ilegal,
la tortura, el asesinato selectivo, el genocidio y la desaparicion de personas.

La escasa respuesta de otros sectores de la institucionalidad, menos intervenidos
pero igualmente obsecuentes, como es el caso del Poder Judicial, llevé a las policias a
fortalecer sus sentimientos de impunidad, lo que constituy¢ la base para el incremen-
to de la brutalidad temeraria.

Carabineros de Chile se suma a la conjura golpista de 1973, cuestion que le granjea
el acceso al Gobierno de facto, integrandose a la Junta de Gobierno al lado del Ejérci-
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to, la Armada y la Fuerza Aérea. Ello se traduce, en consecuencia, en la incorporacién
de oficiales de Carabineros de Chile a la administracion del Estado, en las mas diver-
sas funciones y organismos publicos.

Una integracion al Gobierno de facto especialmente dramatica la constituye la
suma de miembros de Carabineros de Chile a los organismos dedicados a la repre-
sion poh’tica, esto es, la persecucion, captura, tortura, asesinato y desaparecimiento
de personas identificadas como disidentes o contrarios al régimen. Asi, funcionarios
policiales integraron la DINA, la CNI, el Comando Conjunto, asi como los comandos
y servicios regionales de inteligencia, ademas de disponer Carabineros del funciona-
miento de un organismo propio, la Dicomcar. El accionar de todas estas agencias su-
pero el control de cualquier instancia judicial, respaldadas por un Gobierno que hizo
caso omiso a las recriminaciones, informes, recomendaciones o demandas interna-
cionales relativas a las denuncias sobre las graves violaciones a los derechos humanos
que ocurrian en el pais y de que se tenia noticia en el mundo.

Algunos casos superaron incluso la barrera de la oscura connivencia con la justi-
cia y llevaron a investigaciones judiciales con consecuencias personales e institucio-
nales, de los cuales el mas emblematico fue el denominado caso «Degollados», que
tiene como protagonistas precisamente a agentes de la policia uniformada.

El caso «Degollados» representa una sima abisal del proceso de descomposicion
humana derivado de las actividades represoras de la dictadura civico-militar. En él,
a principios del afio 1985, miembros de la Direcciéon de Comunicaciones de Cara-
bineros (Dicomcar), la agencia de inteligencia de la propia policia uniformada, se-
cuestran, torturan y dan muerte a tres profesionales y dirigentes de izquierda, José
Manuel Parada, Santiago Nattino y Manuel Guerrero Ceballos.

Si bien inicialmente los jerarcas del régimen declararon, como era la ténica en
aquella época, que las muertes eran producto de rencillas o ajustes de cuentas al in-
terior de la organica comunista, el ministro en visita extraordinario designado para
llevar a cabo la investigacion, José Canovas Robles, dio rapida cuenta de la trama po-
licial tras el crimen, identificando y procesando a diversos oficiales y suboficiales de
la agencia de inteligencia, asi como a pilotos de la prefectura aeropolicial que habian
participado en la operacién que permitié el secuestro de dos de los tres asesinados
mientras se encontraban a las afueras de un colegio en horas de la mafana.

La resolucion judicial dictada contra mas de una docena de efectivos policiales,
incluidos altos rangos a la cabeza de la Dicomcar, su jefatura de asuntos internos
o la cabeza del Grupo de Operaciones Especiales (Gope), provocé la renuncia del
general director de Carabineros y miembro de la Junta Militar de Gobierno, César
Mendoza Durén, quién detentaba tales cargos desde 1973, y que fue reemplazado
por el general Rodolfo Stange Oelckers. El caso sigui6 su curso luego de iniciada
la transicién democratica, dictandose sentencia definitiva en 1994 por el ministro
Milton Juica.
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Es de ese modo que la policia uniformada de Carabineros de Chile recibe la llega-
da de la democracia en 1990.

Carabineros de Chile y la normalizacién democratica

El régimen democratico impuso dos desafios adaptativos significativos a las policias,
en el ambito especifico de sus atribuciones. Por un lado, una estrategia de progresiva
incorporacion de una perspectiva comunitaria, de gestion y modernizacién de los
mecanismos de evaluacion de las tareas preventivas e investigativas, que en Carabine-
ros de Chile fue conocido como «Plan Cuadrante». Este plan suponia la vinculacién
de los medios policiales con las evaluaciones de demanda de tales recursos, uniendo
tecnologia, procedimientos, rendiciéon de cuentas y cercania con la comunidad. Las
evaluaciones de esta estrategia, a veinte afios de su puesta en marcha, revela una de-
ficiente implementacién y un decreciente rendimiento en los resultados esperados.

Junto a é€l, las policias han debido ajustarse a un escenario a medias externo, cual
es la entrada en vigor de un nuevo régimen procesal, que supuso la incorporacién
al sistema de administracién de justicia penal de actores tan relevantes como el Mi-
nisterio Publico, la Defensoria Penal Publica o el redisefio de los tribunales compe-
tentes, con lo que surgieron los Juzgados de Garantias y los Tribunales Orales en lo
Penal. Ello asimismo implicé una redefinicion de facultades y prerrogativas, asi como
el establecimiento de nuevos vinculos de dependencia funcional, especialmente en lo
que respecta a la persecucion penal de los delitos y concretamente respecto de tareas
investigativas. Son diversas las evidencias que dan cuenta de brechas en el compor-
tamiento dptimo esperable en el trabajo policial, relativas al trato a las victimas y
la observancia irrestricta de los derechos de los y las imputadas y los principios del
debido proceso.

Por otro lado, el transito progresivo hacia la normalizacién democratica e insti-
tucional no trajo consigo necesariamente una consolidaciéon de un modelo policial
alejado por completo de la violencia desmedida y la ausencia de rendicién de cuentas
ante la autoridad civil. Hay, lamentablemente, un largo historial de hechos que distan
en definitiva de ser aislados. Solo a modo de resumen, podemos consignar distintas
dimensiones de problemas, que involucran muertes de civiles por accién policial o
déficits severos de control interno y externo institucional que han ocasionado que el
capital de confianza en la policia uniformada nacional se haya ido progresivamente
deteriorando.

Muertes por accion policial

La accioén policial, haciendo uso de armamento letal, tiene entre su tristes registros
los casos de la balacera de Apoquindo (1993), en el contexto de un asalto a una su-
cursal bancaria ubicada en un concurrido centro comercial, donde se produjeron
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numerosas victimas inocentes entre civiles atrapados el fuego cruzado; o los casos de
Claudia Lépez (1998) y Manuel Gutiérrez (2011), victimas de funcionarios de Carabi-
neros en circunstancias en que no hubo justificacion alguna al uso de armas de fuego
e, incluso, se procuré entorpecer las investigaciones conducentes a aclarar el hecho e
identificar a los responsables.

Un historial mas triste atn es el conflicto intercultural que se desarrolla princi-
palmente en las regiones de la Araucania y el Biobio. En ¢él, y en el marco de un en-
frentamiento marcado por la militarizacion de un territorio y la pobreza de los recur-
sos politicos puestos al servicio del didlogo y la paz, fuerzas policiales cada vez mas
fuertemente armadas han dado muerte a numerosos miembros del pueblo mapuche
o asociados a su causa, entre otros, Alex Lemun (2002) —caso que dio origen a una
causa ante la Corte IDH—, Juan Collihuin (2006), Matias Catrileo (2008), Johnny Ca-
riqueo (2008) y Jaime Mendoza Collio (2009). Podemos subrayar el caso de Brandon
Hernandez Huentecol (2016), que trajo consigo fuertes recriminaciones internacio-
nales (Unicef) sobre el accionar de Carabineros de Chile, en el contexto del conflicto
en la Araucania y el tratamiento de niflos, nifias y adolescentes, y originé un informe
de una red de organizaciones no gubernamentales protectoras de derechos, y la par-
ticipacion de la CIDH. Para concluir este apretado resumen, destaca el caso del ase-
sinato del comunero Camilo Catrillanca (2018), en que se dio muerte por un disparo
al joven mapuche en el marco de un pretendido operativo por el robo de un vehiculo,
llevado a cabo por un comando especialmente entrenado en guerra de guerrillas en el
extranjero y desplegado en la region. En dicho operativo se ejecutaron diversas accio-
nes para encubrir las circunstancias en que el hecho se habia producido y facilitar la
impunidad de los intervinientes, incluidos los mandos de las unidades involucradas.

Disciplina institucional

Carabineros asimismo presenta un severo déficit de rendicién de cuentas y subor-
dinacion efectiva al poder politico civil, del que supuestamente depende. Evidencia
de lo anterior lo constituye, en primer lugar, el corolario del ya citado caso «Dego-
llados». En 1994, aun frescas en la memoria las violaciones a los derechos humanos
perpetradas por agentes del Estado en dictadura, y con el pais en vias de normaliza-
cion democratica, el ministro Milton Juica cerraba el caso y dictaba sentencia contra
los involucrados, y ademas extendia las imputaciones al, a la sazon, general director
Rodolfo Stange. En ese contexto, el presidente de la Reptblica de la época, Eduardo
Frei Ruiz-Tagle, y conforme la legislacion vigente, le solicit6 la renuncia al general
Stange quién, en respuesta, simplemente dijo: «Yo no renuncio».' Ese amargo recor-

1. El general Rodolfo Stange se acogié a retiro en 1995. En 1997, postuld y resulté electo para un escaio
al Senado con el respaldo de la Unién Demécrata Independiente, partido politico de la derecha chilena,
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datorio del precario estado de cosas de la democracia de que se disponia entonces,
condujo de algin modo a la reforma constitucional de 2005, reforma que entre otras
cosas vino a modificar el estatuto de inamovilidad de los comandantes en jefe de las
Fuerzas Armadas, de Orden y Seguridad. Ella representa una dramitica respuesta ala
demanda de democratizacion del disefio de las relaciones civico-militares, esfuerzos
que pretendieron reforzarse con el cambio en la dependencia de las fuerzas de orden
y seguridad, trasladandola al Ministerio del Interior, con su consiguiente reforma or-
ganica, que implic6 también la creacion de la Subsecretaria de Prevencidn del Delito.

Otros problemas

Por si lo anterior fuera poco, la institucién ha exhibido serios problemas internos
relacionados con el trato a sus propios miembros, principalmente suboficialidad,
acusaciones de influencias indebidas a favor de parientes por parte de un general
director en ejercicio, filtraciones de informacién producto de ciberataques (que dan
cuenta de la vulnerabilidad de sus sistemas, considerando la sensibilidad de la infor-
macién en manos de la policia), hasta investigaciones por operaciones financieras
que constituirian enormes fraudes con fondos fiscales (uno que involucra a la Mutual
de Carabineros, cuya investigacion se inici6 en 2018; otra, el fraude mas grande del
que se tenga registro hasta ahora, investigacion en desarrollo conocida como «Paco-
gate», que data de 2016).

Mas grave resulta, sin embargo, el denominado caso «Huracan» (2017), en que
personal de la unidad especializada de inteligencia dedicada a investigaciones sen-
sibles en el marco del conflicto en la Araucania cre6 un escenario favorable para la
imputacion de delitos graves, su posterior detencion e ingreso en prisiéon preventiva
de un importante numero de lideres mapuches, presentando evidencia no solo adul-
terada, sino completamente artificial, concebida de la nada con el tnico efecto de
justificar el operativo policial, en un hecho que puso a prueba las bases mismas del
sistema procesal penal vigente. El progresivo esclarecimiento de los hechos y la iden-
tificacion de responsabilidades no solo afecté a Carabineros de Chile, sino a toda la
administracion de justicia, habida cuenta de que habia sido embaucada por un mon-
taje policial respaldado por el Ministerio Publico y los tribunales que, en su opor-
tunidad y ante la evidencia exhibida, habian dado curso a las solicitudes de prision
preventiva solicitadas contra los lideres del pueblo indigena. El hecho también afectd
las relaciones internacionales, ya que se pretendia acusar a los lideres mapuches de
la internacién de armamento desde Argentina, situacion que oblig6 a autoridades
del Poder Ejecutivo a tomar contacto con sus homologos de ese pais para compartir
informacién y eventualmente coordinar acciones.

hasta 2006. Aunque enfrentd interrogatorios por otras causas de derechos humanos, todos los cargos
fueron en definitiva desestimados.
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Estos hechos acarrearon finalmente la salida del general director de la institucion
de la época, Bruno Villalobos, y la reestructuracion de la institucion luego de la sa-
lida de una quincena de generales en la renovacion del alto mando subsecuente. El
general Hermes Soto sucedi6 al general Villalobos en la direccién de Carabineros de
Chile. El general Soto, por su parte, tuvo que abandonar el mando de la institucion
como consecuencia del ya mencionado caso Catrillanca.

No resulta entonces sorprendente que reformar Carabineros de Chile sea hasta el
momento un proyecto provisionalmente fallido.

Las reformas: De la sujecion a la autoridad civil a la modernizacion
Policia militar y sujecién a la autoridad civil: Las primeras iniciativas

En efecto, no obstante que la funcion constitucional de Carabineros de Chile radica
en funciones de orden y seguridad internos, consistentes en constituir la fuerza pu-
blica, dar eficacia al derecho, garantizar el orden publico y encargarse de la seguridad
publica interior (articulo 101 de la Constitucion), la misma constituciéon reconoce a
Carabineros con la calidad de un cuerpo armado, al punto que en el articulo 2 de la
Ley Organica Constitucional de Carabineros (Ley 18.961) se sefiala que, «Carabineros
de Chile como cuerpo policial armado es esencialmente obediente, no deliberante,
profesional, jerarquizado y disciplinado y su personal estara sometido a las normas
basicas establecidas en la presente ley organica, su estatuto, Cédigo de Justicia Militar
y reglamentacion interna». De esta manera, contando con una policia reconocida
como cuerpo armado y sometida al Cédigo de Justicia Militar, la pregunta que se
desprende a continuacidn es: ;a quién rinde cuentas Carabineros de Chile?

La redaccién original de la Constitucion de 1980 consagraba a Carabineros de
Chile como una fuerza de orden y seguridad publica, sefialando en su articulo 9o
que «Carabineros se integrard, ademds, con las Fuerzas Armadas en la mision de
garantizar el orden institucional de la Republica», y dependiente del Ministerio de
Defensa Nacional. A la hora de realizar este analisis, no hay que perder de vista que
una de las principales pugnas que Chile vivié durante el periodo de la transicién fue
la que enfrenté el nuevo orden democratico contra el poder factico, politico y econé-
mico ostentado por las Fuerzas Armadas, que mantenian una estructura de poder e
idiosincrasia en pugna por mantenerse auténomas e incélumes ante el poder civil. En
este sentido, la disposicion organica de Carabineros, tanto normativa como factica,
juegan un rol principal.

A este respecto, la reforma constitucional de 2005 vino a generar cambios fun-
damentales en dicho modelo. Por un lado, se restaron limites al ejercicio de la facul-
tad ostentada por el presidente de la Republica, consistente en llamar a retiro a los
comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas o al general director de Carabineros,
pues en su redaccion original la Constitucién permitia el ejercicio de esta potestad
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solo en casos calificados y contando con el acuerdo del criticado Consejo de Segu-
ridad Nacional (Cosena). Por otro lado, se modificé el articulo 9o, derivando en el
contenido del actual articulo 101, en que se cambia la dependencia de Carabineros,
desde el Ministerio de Defensa al «<Ministerio encargado de la Seguridad Publica». En
adicién, un mes después de dicha reforma, por medio del Decreto 100 del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia, se dictd la decimoséptima disposicion transito-
ria de la Constitucion, en virtud de la cual «las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica
seguiran siendo dependientes del Ministerio encargado de la Defensa Nacional hasta
que se dicte la nueva ley que cree el Ministerio encargado de la Seguridad Publica».

Este transito en la dependencia de la institucion resulta esencial, al ser un primer
paso en el proceso de extraer a Carabineros su ldgica de funcionamiento y autonomia
propias de la dictadura, separandolo organicamente de las Fuerzas Armadas.

En este marco, en junio del aflo 2006, la presidenta Michelle Bachelet presentd el
proyecto de ley de la actual Ley 20.502. El objetivo de este proyecto era la creacién
del Ministerio de Seguridad Publica y del Servicio Nacional para la Prevencion del
Consumo y Trafico de Drogas, como parte del Programa propuesto en su campaia
para los primeros cien dias de su mandato.

En el mensaje de la presidenta al Senado,* Bachelet asevera que entre los fun-
damentos de dicho proyecto se encuentra, por un lado, la discusién respecto a la
seguridad publica, y, por otro, el antecedente normativo de la reforma constitucional
de 2005.

Durante la discusion parlamentaria de la ya citada reforma constitucional, se de-
sarrollé un debate respecto a cudl deberia ser la forma de organizacion de las tareas
de seguridad publica, considerando las dificultades que para ello tenia el que Carabi-
neros de Chile y la Policia de Investigaciones dependieran del Ministerio de Defensa,
pero al mismo tiempo llevaran a cabo funciones bajo la direccion del Ministerio del
Interior. El Gobierno de ese entonces, junto con los parlamentarios, concordaron
que la mejor solucidn serifa la creaciéon de un Ministerio de Seguridad Publica del
cual dependieran los cuerpos policiales, y asi se establecié en los ya mencionados
articulo 101 y decimoséptima disposicion transitoria de la Constitucion.

El proyecto de ley definia el nuevo Ministerio de Seguridad Publica y radicaba en
¢l la dependencia de las Fuerzas de Orden y Seguridad. Durante su discusion, y en
consecuencia, en la determinacion de la dependencia de las Fuerzas Armadas, resultd
de fundamental relevancia el posicionamiento y entendimiento del binomio orden
publico-seguridad publica.

En este marco, inicialmente Bachelet decide mantener el orden publico a cargo

2. Mensaje 161-354, del 15 de junio de 2006.
3. Informe de la Comision de Constitucion, legislacion, justicia y reglamento del Senado, sesién 60, 16
de octubre de 2007, Legislatura 355, Boletin 4.248-05.

184



ANUARIO DE DERECHOS HUMANOS
VOL. 17 NUM. 1(2021) « PAGS. 173-204

del Ministerio de Interior. Entre los argumentos para esta decision, Bachelet afirmé
que «no resultaria apropiado que los problemas de orden publico fueran abordados
con criterios que son mas propios de la prevencion o el control de la delincuencia».*
En esta linea, destaca que «la mayoria de las actividades que atentan contra el orden
publico no constituyen delitos y no es conveniente enfrentarlas como si lo fueran;
por otra parte, los delitos, por regla general, no implican una amenaza actual al
orden publico».s

Pese a ello, durante la tramitacion de este proyecto de ley, el Ejecutivo presento
una serie de indicaciones que contradicen esta idea inicial. Entre ellas, resulta de par-
ticular importancia la indicacion sustitutiva que hizo llegar a la Comision de Consti-
tucion del Senado mediante Oficio 496-354,° en que se retracta de la creacion de un
ministerio encargado exclusivamente de la seguridad publica, de forma tal de radicar
estas funciones en el Ministerio del Interior, pretendiendo reformarlo.

El ministro del Interior, Belisario Velasco, explic a la Comision de Constitucion
del Senado que, recogiendo las inquietudes planteadas en los debates al interior de la
Comisidn, asi como las experiencias nacionales e internacionales, se decidio retroce-
der en la idea de un Ministerio de Seguridad Publica y, en reemplazo, proponer una
Subsecretaria de Seguridad Publica dentro del Ministerio del Interior.”

A partir de los argumentos del Ejecutivo, y de la discusion legislativa, se pueden
concluir diversos motivos que habrian respaldado esta decisiéon. Por una parte, es
posible hablar de un argumento organico, que busca evitar la doble dependencia de
las instituciones policiales, las cuales, bajo los supuestos iniciales del proyecto y pro-
ducto de la funcién policial misma, quedarian tanto bajo dependencia del Ministerio
de Interior como del Ministerio de Seguridad Publica. Sin embargo, en otros térmi-
nos, encontramos un argumento sustantivo relativo a la concepcion que se mantiene
respecto del binomio orden puiblico y seguridad piiblica, opuesto al presentado por la
presidenta en el mensaje del proyecto. El ministro Velasco plante6 que tener el orden
publico a cargo del Ministerio del Interior mientras otro ministerio se encarga de la
parte delictual, «<ademas de ineficiente, es confusa, por cuanto nadie puede determi-
nar donde termina el orden publico y empieza el delito».®

El tramite de este proyecto finaliz6 en 2011, culminando en la promulgacién de
la Ley 20.502, que crea el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, radicando a
Carabineros de Chile en esta cartera.

4. Historia de la Ley 20.502, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, p. 11, disponible en https://
bit.ly/3kURxiD.

5. Historia de la Ley 20.502, p. 11.

6. Mensaje ejecutivo, Oficio 496-354, 22 de noviembre de 2006.

7. Historia de la Ley 20.502, p. 132.

8. Historia de la Ley 20.502, p. 133.
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Esta reforma marca la pauta en lo que sera el desarrollo de la institucion policial
en los anos siguientes. Si bien viene en significar una concrecion organica de la
separacion de Carabineros y las Fuerzas Armadas, en la practica estas reformas no
han dado cuenta de una real sumisiéon de Carabineros de Chile al poder civil, ya
que es aun una policia altamente militarizada, con una amplia autonomia y escasa
transparencia, ademas de una idiosincrasia casi sin variaciones desde el regreso a
la democracia.

Por otro lado, a la luz de la realidad actual, esta reforma deja abiertos cuestio-
namientos relativos a la conveniencia de mantener a Carabineros de Chile bajo las
6rdenes de un ministerio eminentemente politico, en que las funciones de orden y
seguridad publica se entremezclan, situacién que da cuenta de la persistencia en la
criminalizacion de la protesta social o cualquier actividad que implique algun tipo de
alteracion al orden publico, mientras que la sujeciéon de Carabineros a un ministerio
encargado exclusivamente de la seguridad publica sera una propuesta que renacera
luego de la crisis de derechos humanos sufrida en Chile durante el tltimo afio.

El estallido social y sus consecuencias

Ocurridos los hechos de octubre de 2019 en adelante, diversos organismos de dere-
chos humanos, el Instituto Nacional de Derechos Humanos y la sociedad civil activa
comenzaron a denunciar las graves violaciones a los derechos humanos perpetradas
con ocasion de la accion de efectivos policiales y militares en funciones de resguardo
del orden publico. Ellas dieron lugar a visitas, audiencias publicas e informes que
presentaron informacion sistematizada relativa a las victimas y circunstancias de los
hechos, asi como abundantes sugerencias y recomendaciones dirigidas a detener la
ocurrencia de tales hechos y prevenir su verificacion futura. Los poderes Legislativo
y Ejecutivo, por su parte, generaron también instancias ad hoc para la formulacién
de propuestas de reforma a Carabineros de Chile. Del conjunto de tales recomenda-
ciones podemos obtener la siguiente relacion de aspectos fundamentales, principios
y estandares.

Estandares para el control del orden publico

El derecho internacional de los derechos humanos ha fijado una serie de recomenda-
ciones y principios en miras a guiar el desarrollo de cuerpos policiales acordes a los
estandares internacionales de derechos humanos y de una policia democratica. En
este sentido, el manual «Normativa y practica de los derechos humanos para la Poli-
cia», de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos (ACNUDH, 2003), dispone que las policias deben adoptar una politica
global de derechos humanos para su organizacion, incorporar las normas de dere-
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chos humanos al reglamento interior de la policia, capacitar a sus funcionarios en la
materia y cooperar con las organizaciones nacionales e internacionales de derechos
humanos (ACNUDH, 2003: 1-2). Asimismo, dispone que en una democracia la po-
licia debe ser un 6rgano independiente, parte del Ejecutivo, y que debe actuar bajo
la direccién de los tribunales y estar sujeta a sus drdenes (ACNUDH, 2003: 5), por lo
que debe estar subordinada al poder civil.

Por otra parte, como ente encargado del orden publico, Carabineros de Chile es la
institucién llamada a actuar en su resguardo. Dicha situacion lo ha puesto en un rol
antagonico a las manifestaciones sociales, por cuanto en nuestro pais existe una con-
cepcion de la protesta social que tiende a su criminalizacion, existiendo una tenden-
cia a reprimir en vez de garantizar este derecho. En contraste, la Observacion General
37 del Comité de Derechos Humanos de Naciones Unidas sefiala que «la imposicion
de cualquier restriccion se deberia guiar por el objetivo de facilitar el derecho, en
vez de intentar limitarlo innecesaria y desproporcionadamente. Las restricciones no
deben ser discriminatorias, comprometer la esencia del derecho o tener por objeto
desalentar la participacion en las reuniones o provocar un efecto disuasorio».®

En este sentido, dadas las graves violaciones a los derechos humanos y estandares
internacionales, es conveniente analizar las directrices que el derecho internacional
de los derechos humanos establece en la materia. A este respecto, el informe «Pro-
testa y derechos humanos: Estandares sobre los derechos involucrados en la protesta
social y las obligaciones que deben guiar la respuesta estatal», de la Relatoria Especial
para la Libertad de Expresion de la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, establece estandares que deben guiar la conducta de las fuerzas policiales en el
contexto de la protesta social (CIDH, 2019: 34). Al respecto, fija directrices sobre dife-
rentes puntos, notables en consideracion a la crisis que Chile atraviesa en la materia.

Uso de la fuerza policial en el contexto de protestas
Se ha establecido que el uso de la fuerza

se concibe como un recurso ultimo que, limitado cualitativa y cuantitativamente,
pretende impedir un hecho de mayor gravedad que el que provoca la reaccion es-
tatal. Dentro de ese marco caracterizado por la excepcionalidad, tanto la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos como la Corte IDH, han coincidido en que,
para que el uso de la fuerza se encuentre justificado, se deberan satisfacer los princi-
pios de legalidad, absoluta necesidad y proporcionalidad (CIDH, 2019: 34).

9. «Observacién General 37, relativa al derecho de reunioén pacifica (articulo 21)», Comité de Derechos
Humanos de Naciones Unidas, CCPR/C/GC/37, 17 de septiembre de 2020, disponible en https://undocs.
org/es/ CCPR/C/GC/37.
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Al respecto, la CIDH ha entendido el principio de legalidad como la obligacion Es-
tatal de «sancionar normas con jerarquia de ley, y en cumplimiento de las normas in-
ternacionales en la materia destinadas a regular la actuacion de los agentes del orden
en el cumplimiento de sus funciones», y ademas ha sefialado que el uso de la fuerza
«debe estar dirigido a lograr un objetivo legitimo, debiendo existir un marco regu-
latorio que contemple la forma de actuacion en dicha situacién» (CIDH, 2019: 42).

En relacion con el principio de absoluta necesidad, apunta a la ejecucion de medi-
das de seguridad ante hechos delictivos que pongan en riesgo el derecho a la vida o
a la integridad personal de cualquier habitante, ante lo cual es necesario considerar
otros medios menos lesivos que permitan la tutela de estos derechos, destacando que
«no se puede acreditar este requisito cuando las personas no representan un peligro
directo» (CIDH, 2019: 42).

Finalmente, en relacion con la proporcionalidad, esta ha sido entendida como

la moderacién en el actuar de los agentes del orden que procurard minimizar los
dafos y lesiones que pudieren resultar de su intervencion, garantizando la inmediata
asistencia a las personas afectadas y procurando informar a los familiares y allegados
lo pertinente en el plazo mas breve posible. Los agentes legitimados para hacer uso
de la fuerza deben aplicar un criterio de uso diferenciado y progresivo de la fuerza,
determinando el grado de cooperacion, resistencia o agresion de parte del sujeto al
cual se pretende intervenir y con ello, emplear tacticas de negociacion, control o uso
de la fuerza, segiin corresponda (CIDH, 2019: 43).

Ademas, el informe considera que el uso de la fuerza debe considerar que su ejer-
cicio puede implicar un escalamiento en los niveles de tension, debiendo actuar acor-
de alos principios de moderacion, proporcionalidad y progresividad.

Recomendaciones de organizaciones internacionales frente al estallido social

Las graves y sistemdticas violaciones a los derechos humanos en el contexto de las
masivas manifestaciones sociales llevaron a Chile a vivir la mayor crisis de derechos
humanos desde el regreso a la democracia. En consecuencia, las miradas de diferen-
tes organizaciones de derechos humanos, tanto nacionales como internacionales, se
posaron en la realidad que se desarrollaba en Chile, especificamente, en el actuar de
las Fuerzas de Orden y Seguridad, y de las autoridades encargadas jerarquica y poli-
ticamente de las mismas.

En este marco, la ONG Human Rights Watch (2019) recomend? a las autoridades
chilenas una reforma urgente a la policia, proponiendo una serie de medidas, que
hemos sistematizado en cuatro ejes programaticos:

Uso de la fuerza: i) Asegurar que existan mecanismos internos de control para in-
vestigar y sancionar abusos y el uso indebido de armas menos letales por parte de Ca-
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rabineros; ii) reformar el sistema de disciplina de Carabineros para que las decisiones
disciplinarias las adopte una autoridad que no esté en la cadena directa de mando de
la persona implicada, y cerciorarse de que el personal que trabaja en asuntos internos
no tenga que trabajar con aquellos a quienes ha investigado o sancionado, ni quedar
subordinado a ellos; iii) instalar cAmaras en todas las areas de todas las comisarias,
tomando medidas para garantizar la privacidad de los detenidos, y establecer un sis-
tema de almacenamiento de grabaciones que pueda ser empleado por autoridades
judiciales o de otro tipo.

Control y transparencia: i) Suspender cualquier uso de perdigones —no solo du-
rante manifestaciones— hasta que autoridades idoneas e independientes realicen un
estudio adecuado de todos sus riesgos; ii) estudiar el uso de equipos menos letales
alternativos que minimicen las lesiones; iii) reforzar el entrenamiento de todos los
carabineros relacionado con armas menos letales para el control de manifestaciones,
incluidas las Fuerzas Especiales, entre otras.

Proteccion de los derechos de manifestantes y detenidos en la protesta social: i) Revi-
sar las facultades de detencion por control de identidad de los carabineros, para que
haya garantias contra el uso arbitrario de la facultad de interceptar y detener perso-
nas y que haya rendiciéon de cuentas por su uso; ii) adoptar un protocolo junto con
las autoridades de salud para que los detenidos sean sometidos a revisiones forenses
independientes, que no se realicen frente a carabineros y ocurran a una distancia
en la que no puedan ser escuchados; iii) hacer cumplir la prohibicién vigente sobre
desnudamiento de detenidos en protestas y sancionar a aquellos que contintien con
esta practica.

Condiciones de trabajo de funcionarios de Carabineros: Cerciorarse de que los ca-
rabineros cuenten con equipos de proteccion adecuados, tiempo de descanso y re-
muneracion de horas extras.

Por su parte, Amnistia Internacional, en su informe «Ojos sobre Chile» (Amnistia
Internacional, 2020), fue mas alld en las criticas y recomendaciones a las autoridades
chilenas. En primer orden, se refiere a la responsabilidad de mando que ostentan
tanto los mandos estratégicos de Carabineros como el Poder Ejecutivo respecto a la
institucién policial. A este respecto, seiiala que

resulta dificil no pensar que la cadena de omisiones de los mandos estratégicos,
como el general director, el subdirector o el director de Dioscar, lejos de ser fortuita,
fue deliberada o como minimo culposa por negligencia reiterada, extremos que de-
beran ser dilucidados por la justicia chilena. Esto significaria que dichas omisiones
podrian haber sido parte de una politica institucional, donde a toda costa debian
dispersarse las manifestaciones, aunque eso supusiera asumir el dafo a la integridad
de las personas como un castigo y mal necesario para el restablecimiento del «orden
publico» (Amnistia Internacional, 2020: 107).
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Argumenta que las violaciones a los derechos humanos no podrian haberse desa-
rrollado de forma generalizada si los mandos estratégicos hubieran tomado medidas
destinadas a evitar y prevenir la concrecion de las mismas, faltando a su posicion
de garantes.

Asimismo, afirma que

si bien Amnistia Internacional no analiza en este informe las posibles responsa-
bilidades de otros actores mas alla de Carabineros, considera que la falta de control
ejercida sobre Carabineros por parte del Poder Ejecutivo exige que sean también
deslindadas todas las responsabilidades politicas, administrativas o incluso penales
hasta el méximo nivel posible, de todas aquellas personas que en su posicién de ga-
rantes conocian o debieron conocer, si hubieran obrado con diligencia, la magnitud
de las violaciones de derechos humanos, y que tenian la capacidad de evitarlas, y no
obstante, no lo hicieron (Amnistia Internacional, 2020: 108).

En cuanto al acceso a la justicia, dispone que «Carabineros de Chile debe, de for-
ma urgente, investigar internamente a todo el personal que pudiera ser sospechoso
de violaciones de derechos humanos, y garantizar que ningun oficial, sobre el que
pesan indicios de ello, permanezca en su puesto hasta que la investigacion haya con-
cluido y haya descartado de buena fe tal responsabilidad» (Amnistia Internacional,
2020: 108). Ademas, sefiala que las autoridades chilenas y la Fiscalia Nacional deben
investigar las responsabilidades suscitadas dentro de la linea de mando de Carabine-
ros, y que el Poder Judicial debe procesar a todas las personas que pudieran ser res-
ponsables de estas vulneraciones, garantizando el acceso a la justicia de las victimas y
sus familias, como también un debido proceso.

Finalmente, dadas las vulneraciones a los derechos humanos y a las normas inter-
nacionales sobre el uso de la fuerza, sumado a la naturaleza militar y estructura orga-
nica de la institucidn, Amnistia recomienda el desarrollo de una reforma estructural
a Carabineros de Chile, para lo cual recomienda tener en consideracion la propuesta
entregada por la Comision de Seguridad del Senado a finales de 2019.

Es fundamental que esta reforma no sea solo una modernizacion de algunos as-
pectos de detalle, sino que implique una reforma profunda a nivel normativo y cul-
tural. Por un lado, se debe considerar el rol de Carabineros en una sociedad respe-
tuosa de los derechos humanos; por el otro, su estructura equivalente a una rama de
las Fuerzas Armadas y su relacién con la comunidad y con el poder civil (Amnistia
Internacional, 2020: 108). Sumado a ello, sefala directrices tanto funcionales como
sustantivas. Asi, afirma que

durante el proceso de reforma de Carabineros, el Ejecutivo y el Legislativo deben
convocar a un amplio didlogo social que incluya de forma activa la participacion de
la sociedad civil y de grupos histéricamente discriminados como los pueblos indi-
genas, personas de la diversidad sexual y de géneros, personas migrantes, refugiadas
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y movimientos por los derechos de las mujeres y las nifias y feministas, entre otros»
(Amnistia Internacional, 2020: 109).

En cuanto a medidas sustantivas, considera necesarias las siguientes reformas:

» Respeto y proteccion de los derechos humanos. En todas las tareas que des-
empefe, Carabineros debe respetar, garantizar y promover de manera irres-
tricta los derechos humanos, velando permanentemente por su proteccién y
difusién. Para ello, el area de derechos humanos de Carabineros debe tener
competencias amplias y participar en la toma de decisiones a nivel estratégico
y operativo de tal manera que su observancia sea integral.

 Auténtica subordinacion al poder civil, con estricto apego al marco juridico
vigente, para lo cual propone la creacién de un Ministerio de Seguridad Pu-
blica, independiente del Ministerio del Interior, que pueda ejercer un control
efectivo y adecuado de la institucion.

« Sistema de control, monitoreo, evaluacion y de rendicion de cuentas, que con-
sidere tanto el dambito politico institucional como el ciudadano. Para ello pro-
pone una reforma al érgano de control interno, cuyas funciones y nivel orga-
nico deben ser modificadas de tal manera que se garantice la autonomia de las
investigaciones y su eficacia, ademas de revaluar los mecanismos de acceso a la
informacién acerca de como opera Carabineros, en especial aquellos aspectos
que son inaccesibles debido a un supuesto riesgo a la «seguridad nacional».

Por otro lado, como medidas que deben adoptarse de manera urgente, senala: i)
prohibicion del uso de los balines TEC Harseim y de cualquier otra municién de efec-
to multiple y lesivo para funciones de orden publico. ii) Elaboracion de protocolos de
control del orden publico detallados, precisos, y acorde al derecho internacional en
todos sus puntos; esto obligatoriamente conlleva la descripcidn precisa de cuando y
como el uso de la fuerza se hace necesario. Para la aprobacion de dichos protocolos
deberia ser necesaria la aprobaciéon de organismos expertos en la materia como el
INDH vy la Defensoria de la Niflez. iii) Revisién de los expedientes administrativos
con el animo de garantizar que ninguna persona que haya cometido violaciones de
derechos humanos permanezca en la institucion.

Propuestas reformistas: Acuerdo por la Seguridad Publica de 2018,
Comision de Seguridad del Senado de Chile y Consejo para la Reforma
de Carabineros del Ministerio del Interior y Seguridad Publica

En marzo de 2018, el presidente de la Republica Sebastian Pifiera convocé al pais a
crear un acuerdo nacional por la seguridad publica. Para ello, el 6 de abril del mismo
afo se constituy6 una mesa de trabajo integrada por actores de Gobierno y oposi-
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cion, parlamentarios, alcaldes, y representantes del Ministerio Publico, del mundo
civil y académico.”

Por su parte, el 26 de noviembre de 2019, la Comision de Seguridad del Senado, a
través de su presidente, convocd a un grupo transversal de académicos y expertos en
politicas publicas de seguridad para desarrollar una propuesta de reforma a Carabi-
neros de Chile. Para cumplir dicho cometido, se conformé la «Comision de Reforma
a Carabineros».”

Casi en paralelo, el 8 de diciembre de 2019 el Ministerio del Interior y Seguridad
Publica convocé a distintos actores para conformar un Consejo para la Reforma de
Carabineros de Chile, cuyo objetivo general fue complementar el proceso de moder-
nizacion de policias llevado a cabo por el Gobierno.”

10. Asistieron a la convocatoria el ministro del Interior y Seguridad Publica, Andrés Chadwick P;
el ministro de Justicia y Derechos Humanos, Hernan Larrain E; el subsecretario del Interior, Rodrigo
Ubilla M.; la subsecretaria de Prevencion del Delito, Katherine Martorell A.; el exministro del Interior
y Seguridad Publica y exdiputado, Jorge Burgos V.; los senadores Carolina Goic B., Felipe Harboe B.,,
Juan Antonio Coloma C. y Andrés Allamand Z.; los diputados Matias Walker P,, Javier Macaya D., Jorge
Alessandri V., Andrés Molina M., José Pérez A. y Gonzalo Fuenzalida F; los alcaldes de La Pintana,
Claudia Pizarro P, de Santiago, Felipe Alessandri V., de Valparaiso, Jorge Sharp F. y de Pudahuel, Johnny
Carrasco C.; el ex contralor general de la Republica, Ramiro Mendoza Z.; la directora de la Unidad Espe-
cializada Anticorrupcién del Ministerio Publico, Marta Herrera S.; el director ejecutivo de la Fundacién
Paz Ciudadana, Daniel Johnson R.; el académico de la Facultad de Derecho de la Universidad Diego
Portales y presidente ejecutivo de Espacio Publico, Mauricio Duce J.; el director del Centro de Seguri-
dad Ciudadana de la Universidad Alberto Hurtado, Franz Vanderschueren, y el asesor del Ministro del
Interior y Seguridad Publica Cristobal Lira I.

11. La instancia esta conformada por: los académicos Alejandra Luneke, de la Pontificia Universidad
Catolica; Guillermo Holzmann, de la Universidad Adolfo Ibanez; Lucia Dammert, de la Universidad
de Santiago de Chile; Mauricio Duce, de la Universidad Diego Portales; Franz Vanderschueren, de la
Universidad Alberto Hurtado; Hugo Friihling, director del Instituto de Asuntos Publicos (INAP) de
la Universidad de Chile; Daniel Johnson, director ejecutivo de la Fundacién Paz Ciudadana; Cristobal
Weinborn, director del drea Ciencias Policiales de Paz Ciudadana; Anamaria Silva, investigadora de
Paz Ciudadana; Ruggero Cozzi, director del Instituto Libertad; Eduardo Vergara, director ejecutivo de
la Fundacién Chile 21; Jorge Burgos, exministro del Interior y Seguridad Publica; Antonio Frey, exsub-
secretario de Prevencion del Delito; Jorge Correa, exsubsecretario del Interior; Cristobal Lira, alcalde
de Lo Barnechea; los asesores parlamentarios Diego Pérez, Michael Heavey, Guillermo Miranda y Ale-
jandro Vega; los senadores Felipe Harboe, Kenneth Pugh, José Miguel Insulza y Felipe Kast; y Ricardo
Montero, secretario ejecutivo de la Comision.

12. Este Consejo estuvo conformado por: Jorge Burgos Varela, exministro del Interior y Seguridad
Publica y exdiputado; Jorge Correa Sutil, exsecretario de la Comision Rettig y exsubsecretario del In-
terior; Hugo Dolmetsch Urra, expresidente de la Corte Suprema; Javier Etcheberry Celhay, miembro
del Consejo Asesor Permanente para la Modernizacion del Estado, exministro de Transporte y Obras
Publicas, exdirector del Servicio de Impuestos Internos; Daniel Johnson Rodriguez, director ejecutivo
de Paz Ciudadana; Cristobal Lira Ibafiez, alcalde de Lo Barnechea, exsubsecretario de Prevencién del
Delito; Catalina Mertz Kaiser, economista, ex directora ejecutiva de Paz Ciudadana; Marta Salcedo de
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A continuacioén, abordaremos los puntos en comun y las diferencias entre las pro-
puestas finales mas relevantes emanadas de los tres documentos obtenidos producto
de estos esfuerzos, a partir de las siguientes categorias:

+ Transparencia y control civil de la institucion.

« Formacion y carrera de los integrantes de Carabineros de Chile.
« Funciones de la institucion y eficacia en su funcionamiento.
 Estructura organica de Carabineros de Chile.

+ Derechos humanos y democracia.

Transparencia y control civil de la institucion

Los tres documentos entregan propuestas relativas al control del actuar policial. Sin
embargo, el Acuerdo por la Seguridad Publica de 2018 unicamente plantea imple-
mentar una oficina de reclamos desde la ciudadania. Por su parte, tanto la propuesta
emanada del Senado como la de la instancia convocada por el Ministerio del Interior
proponen una modificacién en la institucionalidad que se encargue de la responsabi-
lidad (accountability) tanto individual como organizacional. Sin embargo, la primera
de las referidas contempla crear una Direccién de Asuntos Internos con atribuciones
investigativas al interior de Carabineros, mientras que el Consejo para la Reforma
entrega tal misién a un ente externo a la institucion.

Por otro lado, tanto el Acuerdo por la Seguridad Publica de 2018 como la Co-
mision de Reforma a Carabineros consideran abordar el topico de la sujecion de la
institucion al poder civil, relevando la importancia del control sobre la normativa
interna que posee Carabineros.

A su vez, el Acuerdo por la Seguridad Publica y el Consejo para la Reforma pro-
ponen abordar la transparencia financiera delimitando los gastos reservados de la
institucion y revisando la necesidad de una rendicién de cuentas sistematica.

Por otra parte, en lo que respecta a la inclusion de la sociedad civil, la propuesta
emanada del Senado contempla su incorporacién en lo relativo a propuestas de di-
seflo, mientras que la propuesta del Consejo para la Reforma plantea fortalecer los
Consejos Comunales de Seguridad Publica, para que se constituyan como instancias
reales para que la comunidad y las autoridades locales coproducir seguridad con sus
propias organizaciones en sus respectivos municipios.

la Fuente, coronel retirado de Carabineros de Chile; Maria Luisa Sepulveda Edwards, presidenta del
Museo de la Memoria y los Derechos Humanos, ex secretaria ejecutiva de la Vicaria de la Solidaridad;
Franz Vanderschueren, académico de la Universidad Alberto Hurtado; y Cristobal Weinborn de la Ca-
1le, director de 4rea de Ciencias Policiales de Fundacién Paz Ciudadana.
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Por tltimo, el Acuerdo por la Seguridad Publica es el tinico que propone adecuar
el catalogo de delitos de competencia de la justicia militar con el propdsito de reducir-
lo conforme a la jurisprudencia de la Corte Suprema, orientandose progresivamente
a que dicha magistratura no conozca causas por delitos o faltas en que las victimas
sean civiles, una necesidad que desde la sociedad civil se ha venido destacando desde
hace un buen tiempo.

En general, las medidas propuestas tienden a radicar la fiscalizacién principal-
mente en el Poder Ejecutivo, sin considerar a organismos cuyo mandato especial es
proteger los derechos humanos, como el Instituto Nacional de Derechos Humanos
o la Defensoria de la Nifiez, por nombrar solo algunos. Este es un punto no menor,
pues desde un punto de vista histdrico, cada vez que en los paises de América Latina
se han perpetrado masivas vulneraciones a los derechos humanos de la poblacién
civil, aquello ha sido producto de una politica estatal. Por ende, en el contexto de la
region no es garantia suficiente de control civil al actuar policial el rendir cuentas a
la autoridad gubernamental de paso, y deberia avanzarse hacia un sistema de control
hibrido, que también otorgue potestades de control a, por ejemplo, un ombudsman,
siempre teniendo a la vista evitar la dispersion de instituciones fiscalizadoras, avan-
zando hacia un sistema que evite un cruce de funciones.

Por otra parte, no se considera problematizacion alguna de los registros audiovi-
suales que obtienen los funcionarios policiales desde camaras corporales, tema que
debiera estar regulado via ley de la Reptiblica al menos en lo que respecta a su acceso
por parte del 6rgano controlador. Ahora bien, son valorables las mejoras en materia
de responsabilidad. Sin embargo, no basta con que se le de publicidad a los protoco-
los de uso de la fuerza, sino que estos deben ser revisados de manera transversal y
actualizados conforme a los estandares internacionales.

Formacion y carrera de los integrantes de Carabineros de Chile

En cuanto a este eje, los proyectos en analisis apuntan a la profesionalizacion del
proceso formativo y a la inclusion de profesionales ya formados a la institucion, re-
sultando destacable la intencion de establecer nexos con el mundo civil. En efecto, el
Acuerdo por la Seguridad Publica propone la aprobaciéon —por parte de la autoridad
civil— de los perfiles profesionales de la institucion (propuesta 38), y el sometimiento
de las escuelas de formacion de oficiales a los procesos de acreditacion institucional
de la Comision Nacional de Acreditacion (propuesta 39). Por su parte, la Comision
de Seguridad del Senado apunta a integrar a profesionales civiles especializados en
educacion y docencia, asi como a permitir el ingreso externo de profesionales en
distintos estadios de la carrera funcionaria. En cuanto al Consejo para la reforma de
Carabineros desarrollado por el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, propone
elaborar un plan estratégico educacional, en el que se aborde el perfil de ingreso y de
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egreso, las competencias y habilidades que se busca desarrollar, los contenidos que
se impartiran como parte de la formacién (donde exista un modelo pedagégico atin-
gente a la formacion policial que cuente con un enfoque transversal de respeto a los
derechos humanos), y un plan de monitoreo que considere a todos los planteles que
forman parte del area de formacion de Carabineros de Chile.

En lo referente al ingreso a la institucion y sus diferentes escalafones, la Comision
de Seguridad del Senado propone establecer un sistema de reclutamiento de multi-
ples entradas, en el que el ascenso se realice de acuerdo con el mérito. Por su parte,
aunque el Consejo para la Reforma desarrollado por el Ministerio del Interior pro-
blematiza sobre la diferenciacion entre Esfocar y Escar, solo apunta a perfeccionar el
sistema, mientras que el Acuerdo por la Seguridad Publica no se refiere a este punto.
A este respecto, es critico que los proyectos no se ocupen de los inconvenientes de-
sarrollados a propdsito de la existencia de dos escalafones diferentes, sujetos a me-
canismos de ingreso diferenciados. Resulta imprescindible un escalafén tnico, que
democratice la institucion de modo que la carrera funcionaria dependa tinicamente
de la trayectoria y no de los medios de cada uniformado al momento de ingresar a
la escuela.

En referencia a carrera funcionaria, la Comision de Seguridad del Senado postula
disefiar un nuevo sistema de incentivos para fomentar el aumento de los anos de
servicio y revisar la experiencia comparada para determinar la cantidad éptima de
afos para poder optar al retiro. En otro orden, el Acuerdo por la Seguridad Publica
propone la ampliacion para ambas policias de los plazos de permanencia de sus do-
taciones en las funciones asignadas (propuesta 63), entre otras ideas, propuesta que
no parece del todo pacifica, por cuanto parte de la doctrina ha sefialado que mientras
mas tiempo se mantengan los funcionarios en un mismo entorno, resulta mas facti-
ble la captura de sus funciones.

Finalmente, en lo referente a formacién en derechos humanos, aunque la Co-
mision de Seguridad del Senado los menciona como principio inspirador del docu-
mento, llama profundamente la atencién que no se incluya explicitamente en el item
referido a la formacion de los funcionarios, ya que es central pasar de capacitacio-
nes esporadicas a una formacion obligatoria e integral. Asi, se habla de un enfoque
general, pero no se establecen comisiones concretas ni instituciones encargadas de
desarrollar este proceso. En paralelo, la instancia convocada por el Ministerio del
Interior apunta a incluir los instrumentos internacionales de derechos humanos y
de la normativa nacional de manera explicita en los programas de formacién, en lo
que sea pertinente para cada uno de los escalafones, verificando que estos tengan
consistencia y comunicabilidad con los demds ramos que conforman la formacion.
Esta inclusion resulta valorable y destacable; no obstante, si bien es necesario que
exista un enfoque transversal de respeto a los derechos humanos, existe la necesidad
urgente de una formacién en materias grupos vulnerables.
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Funciones de la institucion y eficacia en su funcionamiento

En relacién con este ambito, las propuestas giran en torno a la determinacién de las
funciones que debe desarrollar la institucion, sumado a la diferenciacién y coordina-
cién de Carabineros con otras instituciones.

Respecto al primer punto, la Comisién de Seguridad del Senado propone identi-
ficar las funciones principales que Carabineros debiera cumplir, priorizando la pre-
vencion del delito, el orden publico, la investigacion criminal residual, la inteligencia,
el transito y seguridad vial, las fronteras, y emergencias, en adicién a que Carabi-
neros prescinda de aquellas funciones accesorias administrativas y operativas que
no guardan relacioén con sus funciones principales, como notificaciones, denuncias,
determinacion de estandares y fiscalizacion de seguridad privada, entre otros. Por su
parte, el Consejo para la Reforma de Carabineros propone principalmente establecer
mecanismos de priorizacion para la ejecucion de las funciones policiales en materia
de control, prevencion e investigacion de delitos y alteraciones al orden publico y
generar sistemas de incentivos y fiscalizacion para el uso adecuado de los recursos en
la institucion; no obstante, en este apartado las propuestas parecen bastante insufi-
cientes en lo que respecta a la especificacion de las funciones de la institucion, dado
que las funciones de control, prevencion e investigacion se mantienen radicadas en
Carabineros.

Desde otra perspectiva, en referencia a la relacién de Carabineros de Chile con
otras instituciones con vocacién policial, tanto el Acuerdo por la Seguridad Publica
(propuesta 1) como la Comision de Seguridad del Senado apuntan a la radicacién
preferente de la funcion preventiva en la instituciéon de Carabineros y a la radicacion
de la funcién investigativa en la Policia de Investigaciones, pues en la actualidad di-
cha frontera se ha confundido en mas de una ocasién, lo que ha generado roces entre
organismos.

Ademas, el Acuerdo por la Seguridad Publica postula crear un sistema integrado
entre Carabineros, Policia de Investigaciones, fiscalias regionales y el Centro Estra-
tégico de Analisis del Delito de la Subsecretaria de Prevencién del Delito, para per-
mitir un uso descentralizado y eficiente de la informacién (propuesta 59), entre otras
proposiciones. Respecto a ello, parece problematico poner al Ministerio Publico en
un sistema en igualdad de condiciones con Carabineros, idea que si bien preten-
de facilitar la coordinacion en las funciones, puede generar un enfoque confuso. En
este sentido, es recomendable pensar un sistema coordinado que no ponga en riesgo
la jerarquia de funciones y el caracter auxiliar que tienen las policias frente al ente
persecutor.

A modo de critica, no se aborda el tema de la jornada laboral de los funcionarios,
que en muchos casos ha sido denunciada por el exceso de cansancio que genera.
Igualmente, resulta inquietante que en estas propuestas no se evalte la posibilidad
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de una refundacion de ambas policias, centrandose solamente en perfeccionar el sis-
tema actual, asi como que nada se mencione a proposito del consumo de drogas y
alcohol por parte de los funcionarios, cuestion que ha sido denunciada publicamente
de forma reiterada.

Estructura orgdnica de Carabineros de Chile

En este apartado, el Acuerdo por la Seguridad Publica propone otorgar a la Subsecre-
taria del Interior las facultades y atribuciones necesarias para ejercer un eficaz control
presupuestario sobre las inversiones y gastos de las Fuerzas de Orden y Seguridad
Publica (propuesta 14), modificar el articulo 4 de la Ley Organica Constitucional de
Carabineros de Chile, haciéndolo concordante con lo establecido en el articulo 83 del
inciso tercero de la Constitucion, que senala que la Fiscalia «podra impartir 6rdenes
directas a las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica» durante la investigacién (pro-
puesta 24); revisar y actualizar los criterios para la promocién y ascenso del personal
de las Fuerzas de Orden y Seguridad contenidos en sus respectivas leyes organicas
(propuesta 45); y establecer por ley la constitucion del Alto Mando policial (propues-
ta 48), entre otras propuestas.

Respecto a este acapite, cabe senalar que existe una difusa diferenciacion entre las
funciones de la nueva Subsecretaria del Interior y Seguridad Publica y la Subsecre-
taria de Prevencion del Delito. Asi, la propuesta de radicar el control presupuestario
de Carabineros en la Subsecretaria del Interior genera un cruce de funciones con
la segunda.

Por otro lado, se valora el designio de evaluar los criterios de ascenso y de es-
tablecer por ley la constitucion del Alto Mando policial; sin embargo, es necesario
precisar los criterios que conforman el mérito necesario para acceder a dichas po-
siciones, y que aquello también sea parte de una deliberaciéon democratica y con
criterios de publicidad.

En otro orden de ideas, tanto la Comisién de Seguridad del Senado como el Con-
sejo para la Reforma de Carabineros proponen revisar la estructura organica del Mi-
nisterio del Interior y Seguridad Publica y evaluar la creaciéon de un Ministerio de
Seguridad Publica que permita separar las funciones de coordinacion politica de las
funciones de seguridad, cuya orgénica, presupuesto y atribuciones sean coherentes
con el cardcter transversal de las politicas de seguridad y su foco preventivo. Ademas,
la propuesta del Senado apunta a un rol activo del Congreso Nacional, ampliando
sus atribuciones de fiscalizacion en materia presupuestaria y de evaluacion policial.

Al respecto, consideramos conveniente evaluar la creacion de un ministerio espe-
cializado en la materia; no obstante, ello conlleva hacer una revision de las funciones
radicadas en las subsecretarias, sumado a una coordinacion con el Ministerio Publi-
co y demas instituciones involucradas en el ius puniendi. Ademas, la creacion de este
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ministerio puede resultar riesgosa en el actual contexto politico-social, en el que se
han justificado violaciones y vulneraciones a los derechos de las personas en virtud
del orden publico.

Finalmente, el Consejo para la Reforma de Carabineros propone coordinar el tra-
bajo de las instituciones policiales, y de estas con otras instituciones publicas y priva-
das que tienen funciones policiales o fiscalizadoras, especialmente a nivel de control
fronterizo. En referencia a ello, cabe advertir: i) el riesgo de incluir actores privados
en dicha funcién, desnaturalizando completamente la funcion del ius puniendi esta-
tal, y ademas, ii) resulta fundamental no perder de vista la subordinacién jerarquica
de la policia al Ministerio Publico, cuestion que problematizamos previamente.

Derechos humanos y democracia

En este punto llama la atencion el abordaje de los tres documentos sobre la inequidad
de género y los problemas de una instituciéon eminentemente patriarcal. El Acuerdo
por la Seguridad Publica considera realizar los cambios necesarios en la infraestruc-
tura de cuarteles y dependencias disponibles, mecanismos para fomentar la igualdad
de oportunidades de ascenso y acceso a los cargos superiores a las mujeres de las
instituciones policiales, ademds de apoyo a la maternidad y el establecimiento de un
sistema de denuncias por acoso sexual.

En la misma linea, la Comisién de Reforma a Carabineros aborda el problema del
ingreso inequitativo para las mujeres, de las posibilidades de acceso a los altos grados
y de la maternidad. Ademas, propone crear una Direcciéon de Género, con el fin de
transversalizar la perspectiva de género en la institucion.

Por su parte, el Consejo para la Reforma de Carabineros plantea garantizar la
igualdad de oportunidades de ascenso y acceso a los cargos superiores.

Respecto a esta tematica, llama positivamente la atencion la inclusion de criterios
de inclusion femenina en la institucion. Sin embargo, una perspectiva de género no
es solo cualitativa, sino que cuantitativa. En ese sentido, el apoyo a la maternidad de-
beria ser equivalente al apoyo a la paternidad, pues ignorar el rol paterno en la crian-
za de los hijos solo reproduce el rol sexista asignado por el patriarcado a las mujeres.

En cuanto a las diferencias, vemos que tinicamente el Acuerdo por la Seguridad
Publica plantea eliminar el caracter secreto de las plantas y dotaciones de Carabine-
ros de Chile. Por otro lado, y en lo que respecta a la entrega de informacién en ma-
teria de derechos humanos, la Comision de Reforma a Carabineros propone generar
protocolos estrictos de entrega de informacion que facilite el trabajo del Instituto
Nacional de Derechos Humanos, la elaboracidén un informe anual sobre actuaciones
policiales y derechos humanos, auditables por organismos externos especializados,
y generar un sistema de intervencion focalizado de las unidades policiales y comi-
sarias que registren denuncias de abuso policial y violaciéon de derechos humanos.
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Por ultimo, en materia de capacitacion, el Consejo para la Reforma de Carabineros
plantea que las reparticiones de Carabineros de Chile destinadas a la formacién y al
resguardo de los derechos humanos elaboren en forma conjunta programas formati-
Vos que entreguen conocimientos y competencias para el desarrollo de las funciones
de didlogo y negociacion.

Cabe subrayar que en ninguna de las propuestas se hace mencién a uno de los
elementos mas problematicos del actuar policial desde, al menos, noviembre de 2019
a la fecha: la necesidad de revision de los protocolos de uso de la fuerza. Pese a
que estos fueron actualizados recientemente, se requiere que la normativa que rija
a Carabineros en contextos de uso de la fuerza sea reformulada tanto en su mérito
mismo como en lo referido al lugar que ocupara dentro de la escala del ordenamiento
juridico, y que, por supuesto, se ajuste a los estandares internacionales que existen
en la materia.

Asimismo, no se menciona el establecimiento y reforzamiento de sanciones in-
ternas o externas a funcionarios que vulneren los derechos humanos, ni se hace re-
ferencia a la reestructuracion o fortalecimiento de la unidad de derechos humanos,
cuestiones que son a todas luces centrales en los llamados de la sociedad civil a re-
fundar la institucion.

Conclusiones y recomendaciones

Tal como se ha dado cuenta a lo largo de este articulo, la crisis de derechos humanos
de Carabineros de Chile tiene raices profundas, que se correlacionan con su caracter
militarizado, hermético y atomizado respecto del poder civil.

El desarrollo de la dictadura militar trajo consigo una profundizacién en la mili-
tarizacion de la fuerza policial, situacién que en suma a aspiraciones de autonomia
y disminucién del control ciudadano sobre la institucidn, iniciaron una pugna con
consecuencias negativas hasta hoy. Pese a que la institucion estd organicamente so-
metida al orden civil, se encuentra ubicada en un ministerio de cardcter eminente-
mente politico, que no distingue entre orden y seguridad publica, ademas de persistir
con dinamicas de transparencia, control institucional y observancia en derechos hu-
manos que no concuerdan con el paradigma y las necesidades de la sociedad actual.

Lo anterior puede ser una manifestacion mas de la incompleta recomposicion de
unas saludables y constructivas relaciones civico-militares, que se han traducido en
otras fricciones, dificultades o conflictos abiertos de similar naturaleza en distintas
ramas de las Fuerzas Armadas, que pueden también estar en cierto modo explicadas
por el recelo al escrutinio publico y el control civil y politico de parte del mundo uni-
formado, y de rastros de parte del mundo politico del trauma que el uso de la fuerza
por parte del mundo militar significé para la democracia y sus instituciones.

En los ultimos afos se han llevado a cabo una serie de esfuerzos por orientar a
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Carabineros de Chile hacia las necesidades del pais, tratando de transformar a la ins-
titucion en una policia moderna y, recientemente, acorde a un Estado democratico y
a los estandares internacionales de derechos humanos existentes al efecto.

Asi, a lo largo de este articulo, pudimos ver distintas propuestas de reforma a
la institucion, surgidas desde 2018 en adelante, y en distintas instancias del aparato
estatal. En general, ninguna plantea la posibilidad de una refundacién total de la
policia en el pais. Sin embargo, existen planteamientos de hondo calado, como los
sefialados por Human Rights Watch o Amnistia Internacional en sus informes ya ci-
tados. Esta ultima organizacion recomienda una reforma estructural a la institucién
de Carabineros, sugiriendo considerar la propuesta de la Comision de Seguridad del
Senado chileno a finales de 2019. Este informe evidencia la necesidad de un mayor
control de la institucion por parte del poder civil, asi como cambios urgentes que
aseguren el apego irrestricto al derecho internacional de los derechos humanos. Asi,
tal documento otorga una base sdlida, como punto de partida, en lo que se refiere a
transparencia y control civil de la institucion, formacién y carrera de los integrantes
de Carabineros de Chile, funciones y eficacia en su funcionamiento, estructura orga-
nica, derechos humanos y democracia.

No obstante lo anterior, en definitiva las dinamicas y practicas vulneratorias de-
nunciadas masivamente a propdsito del estallido social se encuentran arraigadas con
fuerza en Carabineros de Chile, y dan cuenta de deficiencias y logicas en su funcio-
namiento que han formado parte de la institucion por décadas, frente a las cuales los
procesos de reforma han resultado infructuosos.

El motivo por el cual estas reformas no han dado frutos radica, por una parte, en
el caracter de mera reforma y modernizacion, considerando que Carabineros necesi-
ta un cambio de paradigma en cuanto a su modelo de policia, en miras a concordar
con el orden democratico e institucional que Chile actualmente exige y necesita, con
respeto y observancia a los estandares internacionales que el derecho internacional
de los derechos humanos dicta en la materia.

Por lo anterior, con el objeto de evitar el desarrollo de reformas superficiales e
infructuosas, el método que se posiciona como efectivo a fin de evitar la repeticiéon
de las practicas denunciadas y lograr una correspondencia efectiva de Carabineros
con el orden civil, consiste en una intervenciéon que cambie totalmente el paradigma
que caracteriza a la institucion, erigiendo con ello un nuevo modelo de policia para
el pais. Para ello, es necesario adecuar a las Fuerzas de Orden y Seguridad a los estan-
dares internacionales referidos, tomando la plantilla actual de efectivos policiales y
reclutando a aquellos que posean una hoja de vida acorde con los nuevos estandares,
generando un nuevo cuerpo policial que incluya los siguientes ejes, no taxativos: i)
sujecion a estandares del derecho internacional de los derechos humanos; ii) transpa-
rencia y fiscalizacion,; iii) desmilitarizacion; iv) formacion; v) organica.
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Sujecion a estdndares del derecho internacional de los derechos humanos: Este pun-
to es clave en cuanto a la concepcion de una nueva policia. Por ello, su influencia debe
ser transversal a todos los ejes y elementos que compongan la institucién, para lo cual
se propone que, al momento de regular tematicas como formacion funcionaria, san-
ciones, protocolos y estandares de uso de la fuerza, relacién con la comunidad, entre
otros, se cuente con la colaboraciéon de organismos expertos en la materia, como el
Instituto Nacional de Derechos Humanos o la Defensoria de la Nifiez, en miras a
lograr una real sujecion de la institucion a estandares propios de un pais democratico
y respetuoso de los derechos humanos.

Transparencia, control y fiscalizacion: Este eje se ha posicionado como uno de
los mas conflictivos desde el estallido social, dada la opacidad de la institucién
y ausencia de transparencia respecto a su funcionamiento y control interno. Por
ello, siguiendo las recomendaciones presentadas por Amnistia Internacional, en un
nuevo modelo de policia deben asegurarse mecanismos efectivos de transparencia
que permitan tener acceso a la informacién acerca de como opera la institucion,
de forma transversal, ya sea en asuntos organicos, funcionarios, financiamiento,
sanciones, etcétera.

Asimismo, en el ambito de control debe considerarse un sistema de control, mo-
nitoreo, evaluacion y rendicién de cuentas, que considere tanto el ambito politico
institucional como el ambito ciudadano. Por un lado, el 6rgano de control interno
de la institucién debe contar con funciones y un nivel organico tal que garantice la
autonomia en el ejercicio de su control, investigacion y sanciones. Por otro lado, debe
existir un organismo de control y fiscalizacion por parte de la ciudadania. Para ello, es
necesario constituir en el menor plazo posible una oficina o comité ad hoc de control
policial, compuesto por expertas y expertos civiles independientes, para supervisar
los procedimientos de respuesta a las denuncias de infracciones, abusos graves co-
metidos por efectivos policiales, resguardar el apego a los estandares de derechos
humanos y los protocolos para uso de la fuerza, ademas de proponer mecanismos
para avanzar hacia un programa de reparacion integral hacia las victimas de viola-
ciones de derechos humanos durante el estallido social, en conjunto a un programa
de garantias de no repeticion.

En esta linea, debe apuntarse a la creacion de una Oficina Independiente de Con-
trol Policial, en miras al modelo de la IOPC de Inglaterra y Gales, con una conforma-
cion paritaria y que en su integracion exista, al menos, una especialista en género y
derechos de las mujeres, designada por el Sernameg.

Sumado a lo anterior, se debe garantizar el correcto resguardo del registro audio-
visual de todos los operativos policiales, otorgando pleno acceso a este registro al
Ministerio Publico y la Defensoria, asi como a la Oficina Independiente de Control
Policial. Ademas de la realizacion de examen de drogas sorpresa, con periodicidad,
a toda la institucion.
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Desmilitarizacion de la policia: En orden a lograr este fin, se debe sustraer a esta
nueva policia del Cédigo de Justicia Militar, debiendo estar sometida a su reglamen-
tacion interna en cuanto funcionarios y Céddigo de Conducta, y a la justicia ordinaria
ante la comision de crimenes y delitos.

Por otro lado, debe apuntarse a este fin en areas como formacidn, sanciones inter-
nas, jerarquia, trato entre funcionarios, control civil y ciudadano, etcétera.

Formacion: La policia debe contar con una formacion completa, profesionalizada
y técnica, para lo cual se debe requerir de la participacién de expertas y expertos
en educacion, tanto en la elaboracion de las mallas curriculares como en la planta
docente. En miras a ello, se propone contar con la participacion de universidades
publicas y organismos internacionales destinados al efecto, debiendo capacitarse a
los funcionarios para un ejercicio de sus funciones especificas acorde a los nuevos
estandares.

Asimismo, debe evitar replicarse el modelo de formacién presente en la actuali-
dad, en que se distingue entre oficiales y suboficiales, reemplazandolo por una escue-
la y escalafén tnico para la policia.

Los funcionarios que hoy forman parte de Carabineros de Chile, que cumplan
con los requisitos en cuanto a buen comportamiento y posean una hoja de vida acor-
de, deben recibir cursos de formacion y preparacién para integrar esta nueva poli-
cia, adecuandose con los principios y estandares propios de esta, propendiendo a su
constante perfeccionamiento profesional y adaptacion a la nueva institucion.

Orgdnica y funcionarios: La composicion organica de la policia debe dar cuenta de
los ejes anteriormente mencionados, sustentando un modelo que permita un efectivo
orden, control y transparencia, y sujecion a las entidades jerarquicamente superiores,
con énfasis en el Ministerio Publico.

Ademds, debe contemplar las necesidades especiales de la comunidad vy la so-
ciedad, requiriéndose la creacion de unidades de atencion primaria (receptoras de
denuncias) especializadas e interdisciplinarias segun usuarios: género, infancia, po-
blaciéon indigena y poblacién migrante.

Por otro lado, debe contarse con un enfoque de género, tanto en la incorporacién
de nuevos miembros a la institucién como en el desarrollo de un proceso de articula-
cién, integracion y no discriminacién en su funcionamiento interno, ya sea en el tra-
to entre funcionarios o en temas administrativos, laborales, infraestructura, etcétera.

Finalmente, se debe articular una rotacién permanente de policias integrantes de
la policia fronteriza, para evitar la captura de las y los funcionarios, sumado a pro-
mover horarios de trabajo con una jornada que permita descansos adecuados para
todo el personal policial.

A la fecha siguen sucediéndose instancias técnico-politicas para esta reforma:
ademas de las ya mencionadas, el Comité Técnico Asesor de Derechos Humanos,
creado el 22 de diciembre de 2019 por el Comité Interministerial de Derechos Hu-
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manos para «analizar y generar propuestas de implementacion respecto de las reco-
mendaciones sugeridas en el informe dado a conocer por Human Rights Watch», o
la mas reciente creacion de la Unidad Coordinadora que colabora en las tareas de la
Comision de Reforma de Carabineros, instancia que data de octubre recién pasado.
Pero la proliferacion de estas instancias esta lejos, todavia, de ser la respuesta.

Es por ello imprescindible hacer una prevencion: no debe de perderse de vista
que el otro motivo fundamental del fracaso del proceso aqui descrito lo constituye
el desempefio de la politica, mas especificamente, la ausencia de conviccion politica
para intervenir la institucion, la seduccién del discurso populista del punitivismo y
la sistematica renuncia a la formulacion de politicas publicas basadas en evidencia.

Han existido suficientes sefiales de los problemas estructurales en Carabineros de
Chile, pero ha subsistido la tendencia a reformar la legislacién mediante el recurso
de emergencia (bajo la forma de las denominadas «agendas cortas antidelincuencia»)
que albergaban en su seno mas discursos de temor o simplificaciéon («buenos y ma-
los», «decentes e indeseables») que focalizacidn, eficiencia y rendicion de cuentas.
Otras veces se ha tratado solo de un irreflexivo eco a un clamor policial por mayores
atribuciones sin un adecuado correlato de evidencia de su necesidad, razonabilidad o
proporcionalidad (de lo cual es un ejemplo dramatico las reformas a las facultades le-
gales de la policia para proceder a controles de identidad de la poblacién). Este com-
portamiento irresponsable es reciente e indesmentible, y debe llevar al legislador a
un profundo examen de conciencia. La conciencia de sus errores en este plano puede
ser un buen punto de partida para los desafios por venir, cruzados por la expectativa
amplia y urgente de una ciudadania especialmente critica y abiertamente escéptica.
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