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La creacion y comienzo de la Policia
Metropolitana de la Ciudad Auténoma de

Buenos Aires
Por: Mg. Diego P. Gorgal

Introduccion

El 28 de octubre de 2008, la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires sancion6
con fuerza de ley el proyecto que habia sido enviado por el Jefe de Gobierno Mauricio
Macri para la creacién de la Policia Metropolitana (PM) de la Ciudad Autbnoma de
Buenos Aires (CABA). Asi, la ciudad mas grande y capital federal de la Argentina decide
organizar la primera fuerza policial local, y lo hace desde “cero”.

Dicha decisiébn, como toda decisidbn de politica publica de tal envergadura,
supuso cierta visidn sobre el problema publico que reclama la atencion del gobierno y
ponderacion de las opciones disponibles para dar cuenta de dicho problema, por un
lado, e implicé importantes efectos institucionales, politicos y de politica de seguridad
en la Ciudad de Buenos Aires, por otro. En este sentido, ¢qué supuso y qué implicé la
decisién de crear la PM? ;Era necesario crearla? ;Habia opciones sobre la mesa de
decision alternativas a “no hacer nada” o crear la PM tal como se la credé? La
implementacién de la decisién de crearla, ¢;respeté la vision del decisor o también
molde6 aquella decisidn? ;Se contemplaron los intereses y motivaciones del Gobierno
nacional en el proceso de creaciéon de la PM? Estos, y otros interrogantes, acompanaron
el proceso de creacion de la PM.

La aparicion de una policia nueva en el ambito del Gobierno de la Ciudad fue
abrazada con cierto entusiasmo por la dirigencia politica local y el vecino, pues el
problema de la seguridad era percibido como uno de los prioritarios para el portefio—al
punto que fue uno de los ejes de campafa del candidato Macri—y tanto el gobierno
nacional como la Policia Federal acumulaban descrédito y desaprobacidén en el manejo
del asunto. No obstante, dicho apoyo fundacional no se tradujo en un proceso de
creacion y puesta en funciones exento de dificultades, ni en el establecimiento de una
policia alejada de las controversias, ni tampoco en un significativo control del problema
de la inseguridad.



N CT-C20-ARPRSEG
CASOTECA Rev. 03/2017

Contexto

A mediados de los afios noventa se desencadenan dos procesos—uno
institucional y otro social —que evolucionaron en tension creciente desde su nacimiento
y explican el contexto en el que Macri decide crear la PM.

En efecto, desde 1994 la ciudad de Buenos Aires pasé a disponer de un status
juridico-institucional especial dentro del sistema federal argentino. La Constitucion
Nacional reformada le otorg6 existencia institucional a Buenos Aires en tanto ciudad,
dotandola de un régimen de autonomia particular, distinto al reconocido a las provincias.
No obstante, en tanto distrito federal, dicho régimen estaria condicionado—respecto al
alcance de sus jurisdicciones y competencias—por el Congreso Nacional, que fijé
mediante ley los contenidos reales de aquella autonomia.

Asi, la ley 24.588 (conocida como “ley Cafiero”) sancionada el 8 de noviembre
de 1995 determind que, a los efectos de garantizar los intereses del Estado nacional en
la CABA mientras esta sea capital de la Republica, la Policia Federal Argentina (PFA)
continuaria cumpliendo funciones de policia de seguridad y auxiliar de la justicia en el
ambito de la CABA, dependiendo organica y funcionalmente del Poder Ejecutivo
Nacional. Mas aun, establecié6 que el Gobierno de la CABA (GCBA) no podria crear
organismos de seguridad sin autorizacion del Congreso de la Nacion.

Asimismo, en materia penal, la misma ley establecia que la justicia nacional
ordinaria de la CABA continuaria a cargo del Poder Judicial de la Nacién, limitando las
facultades jurisdiccionales del GCBA a las materias de vecindad, contravencional y de
faltas, contencioso-administrativa y tributaria locales.

Como excepciones a esta situacion, desde el 2001 el Gobierno nacional fue
transfiriendo a través de distintos convenios la facultad de perseguir y juzgar penalmente
ciertos delitos desde la Justicia Nacional al Poder Judicial de la CABA (ver Anexo I.1).

De tal forma, la dirigencia nacional interpretaba restrictivamente el status
autonémico que el convencional constituyente le otorg6 a la CABA, insertando al GCBA
en un esquema institucional excluyente de las facultades referidas a la politica de
seguridad y criminal, y—mas aun—haciendo depender la aplicacién de las normas
locales a la colaboracion de organismos nacionales, como son la PFA y la Prefectura
Naval Argentina (PNA). Bajo este esquema, el GCBA no tenia las competencias y
capacidades para disefar e implementar una politica de seguridad y una criminal en la
CABA.

Paralelamente, dicho esquema institucional comenzd a generar tensiones
crecientes con la evolucibn social del problema de la seguridad. Desde
aproximadamente el afio 1995 la seguridad comienza a ser una preocupacion prioritaria
de los portefios, que se traduce en una demanda cada vez mas intensa hacia las
autoridades nacionales, primero, y hacia las portefas, luego. Con posterioridad a la
crisis del 2001, no hubo campafa politica para cargos electivos nacionales y/o
portefios —sean ejecutivos o legislativos—en donde el problema de la inseguridad no
constituyese un asunto principal de la agenda. Dentro de la dirigencia politica local,
todos los sectores relevantes apoyaban la idea de una ampliacion de la autonomia de
la CABA a los efectos de ejercer plenamente las facultades en materia de seguridad. El
asunto se convirtié desde fines de los noventa en un verdadero tema de Estado a nivel
local.

2.
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En este sentido, la campafa para la eleccién del 2007 de Jefe de Gobierno de
la CABA no fue la excepcion. Los tres principales candidatos—Mauricio Macri (PRO),
Jorge Telerman (M&s Buenos Aires) y Daniel Filmus (FpV)—le dieron un espacio
importante a la propuesta de seguridad dentro de su plataforma electoral. El oficialismo
local, Telerman, habia convocado a un plebiscito a realizarse en la segunda vuelta de
la eleccion de Jefe de Gobierno a los efectos de habilitar a la ciudadania a que se
pronuncie respecto a crear una policia con competencia local a cargo del GCBA. La
racionalidad del plebiscito era presionar al Congreso de la Nacion para realizar las
reformas legales pertinentes que habiliten tal iniciativa. El representante del oficialismo
nacional, Filmus, era mucho mas cauto en sus propuestas dado que no podia
contradecir la politica oficial en la materia que apoyaba el status quo restrictivo en esta
materia. No obstante, tenia la necesidad de adherir discursivamente a la idea de una
reforma legal que habilitase al GCBA a contar con una fuerza propia. Por ultimo,
sacando ventaja del hecho de ser el Unico candidato que no era oficialista, Macri hizo
de la seguridad uno de los ejes centrales de su plataforma electoral y anuncid
propuestas mas radicales al respecto.

A pesar de este esquema institucional restrictivo en materia de politica de
seguridad y criminal, la demanda de seguridad del vecino se dirigia al “Estado” o la
“politica”, sin detenerse en cuestiones de jurisdiccion y competencia. Entonces, la
seguridad—en tanto problema publico relevante —era unos de los factores con arreglo
a los cuales se enjuiciaba a los liderazgos politicos, las gestiones de gobierno y hasta a
la misma actividad politica. En este contexto, Mauricio Macri es electo Jefe de Gobierno
el 24 de junio de 2007 con el 60% de los votos.

El problema de la seguridad en la CABA

Como se observara, desde mediados de los noventa la seguridad de los
portefios se venia deteriorando, tanto en términos objetivos (delito, violencia, desorden)
como subjetivos (temor y preocupacion).! En este periodo, en el plano objetivo: i) la
convivencia en el espacio publico y la seguridad fisica en espacios de concurrencia
publica (ej. discos) retrocedid significativamente; ii) el delito comun aumentd, y los
niveles de violencia crecieron significativamente; iii) el delito organizado (mafias y
narcotrafico) se expandié como nunca en la historia reciente de la ciudad.

Todos estos fendbmenos hicieron que la calidad de vida de los portefios se viera
deteriorada, lo cual explica—en el plano subjetivo del problema—la preocupacién de
ellos por el problema de la inseguridad y los niveles de temor al delito que afectaban a
una porcién significativa de la poblaciéon. En el 2007, para el 80% de los habitantes la
inseguridad es un problema central en la CABA, 7 de cada diez personas creia vivir en
un barrio inseguro, y para 4 de cada diez personas la situacion de inseguridad en el
barrio habia empeorado en el transcurso del ultimo afo (Ministerio de Gobierno y
Universidad de San Andrés, 2007).

1 Se entiendo por “(in)seguridad objetiva” al conjunto de hechos, conductas y
situaciones que ponen en riesgo la vida, libertad y/o patrimonio de las personas y
afectan el orden publico, al tiempo que “(in)seguridad subjetiva” refiere al conjunto de
preocupaciones, percepciones y emociones que las personas desarrollan al respecto.
Se considera que estos son planos complementarios del problema de la seguridad.
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Las contravenciones y faltas

La primera fuente de deterioro de la seguridad de los portenos fueron todos
aquellos fendmenos que afectan el orden y la convivencia en el espacio publico, por un
lado, y la seguridad fisica de las personas que concurren a establecimientos
comerciales o eventos publicos, por otro. Esta fuente de deterioro de la seguridad cae
bajo la regulacion contravencional y de faltas.

A pesar que parecieran temas menores, la complejidad y escala de la CABA
hacian que esta categoria de asuntos tengan un fuerte impacto en la seguridad, tanto
objetiva como subijetiva, de la poblacién, con el potencial de convertirse en problemas
publicos de singular valor politico.

Por caso, “Cromagnon” fue principalmente un problema contravencional y de
faltas, que gener6 en el 2004 una cifra de muertos superior a los homicidios dolosos
ocurridos en promedio en la CABA anualmente. Mas aun, a pesar de haberse
determinado en juicio el incumplimiento de deberes de tanto funcionarios municipales
como policiales (federales), y dado el esquema institucional en materia de seguridad
que le otorgaba la responsabilidad juridica por la seguridad al gobierno nacional, la Gnica
sancion politica cayé sobre entonces Jefe de Gobierno Anibal Ibarra, quien fuera
destituido por juicio politico.

En idéntico sentido se encuadra la muerte de abuelos por un incendio en un
geriatrico que funcionaba con fallas en las medidas de habilitaciébn y seguridad o la
situaciéon de los talleres clandestinos, temas sobre los cuales el GCBA tenia la
responsabilidad institucional (regularlos y habilitarlos) y politica, pero sobre los que
carece de capacidades propias para hacer cumplir la ley, dependiendo de la buena
voluntad y pericia de organismos del Gobierno nacional, como la PFA y la Prefectura
Naval Argentina (PNA). En una ciudad con la complejidad y escala de Buenos Aires, los
temas contravencionales y de faltas comprenden temas con un gran riesgo potencial
sobre la integridad fisica de los portefnos y con potencial de efectos politicos, por lo que
forman parte de la agenda de seguridad y tienen

El delito comun

Una segunda fuente de deterioro en la seguridad de los portefios estuvo dada
por los delitos y las violencias.

Comparado con los primeros afios de la década del noventa, hacia el 2007 la
CABA tenia el doble de tasa de homicidios (Grafico no. 1), lo que significd que en ese
afio se produjeran 110 homicidios dolosos en la ciudad. Esta violencia mostraba un claro
patron geografico—afectaba desproporcionadamente al Sur de la ciudad (Mapa no. 1y
no. 2 y Grafico no 2) —socioeconémico—afectaba desproporcionalmente a la poblacién
que vive en villas (Gréfico no. 3), fundamentalmente las villas 31 y 31 bis, 1-11-14, y la

2 La tragedia de Cromanén fue un incidente con victimas multiples producido por un incendio ocurrido en la noche del 30 de
diciembre de 2004 en “Republica Cromanén”, establecimiento para eventos masivos ubicado en el barrio de Once de la CABA. Dicho
incendio provocé una de las mayores tragedias no naturales en Argentina, dejando un saldo de 194 muertos y al menos 1432
heridos, con significativas repercusiones en el ambito politico-institucional. En este tiltimo sentido, la Legislatura de la Ciudad de
Buenos Aires inicié un juicio politico para destituir al entonces Jefe de Gobierno Anibal Ibarra por considerarlo responsable politico

de la tragedia. El enjuiciamiento terminé con su destitucién, y fue reemplazado por el Vicejefe de Gobierno, Jorge Telerman.
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21-24—y biol6gico—afectaba desproporcionalmente a los hombres (87% de las
victimas), jévenes (62% tiene menos de 35 anos). Asimismo, el principal motivo del
homicidio ha sido la discusion, rifia, y/o venganza (Cuadro no. 1).

Idéntico sentido adquirié el delito en general, que—dependiendo los afios de
comparacion—aproximadamente quintuplicé su nivel desde comienzos de los noventa
hasta el 2007. La tasa general de delitos experiment6 un crecimiento muy fuerte en la
segunda mitad de los noventa y alcanza un pico con la crisis del 2001/2002 (Gréfico nro.
4). Como sucede con toda crisis, aquella marcé un nuevo piso en los niveles de
criminalidad de la CABA.

Cuando se descompone la evolucién del delito segun sea contra la propiedad o
contra las personas, ambos presentan la misma magnitud de crecimiento—
aproximadamente un 500% entre 1991 y 2008 —pero el delito contra la propiedad,
especificamente el robo, es el que mayormente produce el problema objetivo de
seguridad de la CBA (Cuadro no. 2). Este delito—al igual que el homicidio—presenta
patrones especificos de distribucién geografica segun la modalidad que se presente
(Mapas no. 3 al 6).

Otra forma de medir la magnitud del problema del delito es relevando el
porcentaje de poblacion victimizada a lo largo de un afio. En este sentido, en el 2007 el
indice general de victimizacidon para la CABA fue del 24,6%, es decir, uno de cada cuatro
personas habia sido victima de un delito en el ano anterior. De ellas, 4 de cada 5
manifestaron que el delito que sufrieron fue serio o muy serio (Ministerio de Gobierno y
Universidad de San Andrés, 2007).

Considerando la distribucion geografica de la victimizacion, las Comunas que
presentaban mayor incidencia delictiva son la 4 y 8—zona sur—mientras que las de
menor incidencia son las Comunas 2 y 14—zona norte (Grafico no. 6).

El delito organizado

Finalmente, las fuentes de deterioro de la seguridad comprenden también a las
distintas modalidades de delito organizado que operan en la CABA y crecieron durante
la pasada década.

Estas modalidades abarcan dos grandes categorias: i) las “tradicionales”—que
normalmente requirieron un modus vivendi con las autoridades policiales, judiciales y/o
politicas—son: usurpaciones, juego clandestino, “saladitas™ y venta ilegal en la via
publica, “barra-bravas”, cuida-coches, y talleres textiles clandestinos; ii) el narcotrafico—
en algunos casos con conexiones internacionales—relativamente independiente de las
conexiones policiales y politicas que tienen las formas tradicionales, y con un poder de
dafio proporcional al dinero que maneja (Fleitas, 2013).

Las usurpaciones crecieron un 93% entre el 2008 y el 2013. En este afio se
produjeron 1.145 denuncias de usurpaciones en toda la CBA, contra 593 denunciadas
en el 2008. Si bien un porcentaje de estas usurpaciones corresponden a situaciones
que deben ser encuadradas socialmente, se puede presumir que el grueso de ellas son
provocadas y manejadas organizadamente, e involucran a un conjunto de personas con

3 Dicese de las ferias mas o menos informales de venta de ropa adulterada o en
violacion a la ley de marcas.
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distintos roles. Hay quienes realizan inteligencia para detectar propiedades
convenientes para ser intrusadas; hay grupos de choque para irrumpir en los inmuebles;
hay mujeres y nifios que las ocupan, al menos en un periodo, de modo de disuadir el
desalojo por la fuerza; hay un administrador de la casa tomada, que suele cobrar
alquileres a sus ocupantes; hay negociadores que buscan un beneficio econémico para
liberar el inmueble; se han detectado estrategias de “férum shopping” con las causas
iniciadas, de modo de que caigan en juzgados amigables. En concreto, la usurpaciéon
se habia convertido en un negocio rentable para ciertas organizaciones con conexiones
politicas. Asimismo, se han detectado casos en los que las casas usurpadas se
convertian en bocas de expendio de drogas, prostitucion, y otros tipos de delitos.

El juego clandestino es un delito contravencional (art. 116), que contempla penas
de 15 a 45 dias de arresto, pero que mueve millones de pesos en la CBA. En un caso
de 2006, un “empresario” del juego movia $36 millones al afo. Dado que es un delito
“sin victima” y mueve importantes sumas de dinero, funciona con la
proteccién/asociacion de las autoridades policiales y/o politicas.

Las barra-bravas han dejado de ser parte del “folklore” del futbol para convertirse
en un grupo organizado para explotar distintos negocios informales (trapitos, puestos
de comida, seguridad en recitales, reventa d entradas, etc) / ilegales (droga), mediante
el uso de la violencia y aprovechando la agenda de conexiones politicas y policiales de
la que disponen.

En la CABA se han establecido redes de organizacion y explotacion de “cuida-
coches”, que llegan a mover millones de pesos. Particularmente, las zonas de canchas
y los polos gastrondmicos son los territorios donde operan estas redes, de alli el
involucramiento de los “barra-bravas” en estos negocios. Para el caso de los eventos
masivos en canchas, el negocio generaria alrededor de $1 millén por evento. Es decir,
hoy dia no es una actividad marginal que involucra a los sectores excluidos sino una
modalidad organizada de significativo poder econémico.

Por otro lado, el problema de la drogas en la CABA es significativamente grave.
Segun datos oficiales (SEDRONAR, 2008), la proporcion de personas que consumen
alguna sustancia ilegal en la ciudad es superior al del promedio del total del pais. Esto
implica que las organizaciones que trafican drogas obtienen mas recursos y detentan,
por tanto, mayor capacidad de corromper, que las que operan en otras regiones de la
Argentina.

El problema de la seguridad en su contexto
Asi entonces, tras la victoria de junio de 2007, el electo Jefe de Gobierno Macri
se enfrentaba a un contexto caracterizado por los siguientes factores:

i. El delitoy la violencia venian creciendo sin pausa en la CABA, al
punto de afectar a uno de cada cuatro portenos en el 2007;

ii. Distintas modalidades de criminalidad organizada habian
adquirido una dimensién preocupante;

iii. El desorden urbano y la falta de respeto por normas basicas de
convivencia eyectaron de su cargo—caso “Cromagnon” mediante—al Jefe
de Gobierno que habia derrotado a Macri en la eleccién anterior, Anibal
Ibarra;
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iv. Todo ello justificaba que para el 80% de los portefios la
inseguridad es un problema central, el 70% creia vivir en un barrio inseguro,
y para el 40% la situacién de inseguridad en el barrio habia empeorado en el
transcurso del tltimo ano;

v. El esquema institucional de seguridad desconocia competencia
alguna en la materia al GCBA, lo que obligaba a este a depender de las
fuerzas publicas federales—PFA y PNA—en todas las materias, inclusive
para hacer cumplir las leyes locales como las faltas y contravenciones;

Frente al problema objetivo y subjetivo descripto, y considerando que Macri era
el unico no oficialista en la carrera electoral, la seleccién del asunto de la seguridad
como un eje central de la campafa resultaba algo natural. No debia explicar ni justificar
nada en materia de seguridad—como lo tenia que hacer el candidato por el FpV, Daniel
Filmus—ni estaba atado a restricciones y condicionantes politicos—como lo estaba el
Jefe de Gobierno en ejercicio, Jorge Telerman. Tan sélo debia seleccionar el asunto
como uno de los temas a través de los cuales le iba a hablar a su electorado, y proponer
una politica disruptiva del status quo. Eso hizo.

Entonces, cumplir con las promesas hechas al electorado que lo consagré como
Jefe de Gobierno requeria una reforma del esquema institucional de seguridad en el que
se insertaba el GCBA. Por ello, ;debia cumplir con esas promesas, 0 convenia
escudarse en que los cambios dependian del Congreso nacional para no innovar hasta
tanto este se expida? ¢ Si queria cumplir con las promesas de campana—porque en eso
consistia el cambio con la politica tradicional—qué opciones de politica publica tenia
disponibles? ;Qué aspecto del problema de seguridad de la CABA pretendia resolver
cada una de dichas opciones, y qué efectos implicaban cada una? Estos interrogantes
flotaban en el entorno de Macri al momento de forjar la decision de crear la PM.

Opciones y decisidon

Las decisiones de politicas publicas se moldean por distintas fuentes. El
entendimiento que tiene el decisor sobre el problema que motiva la politica, asi como la
vision que tiene de su solucién son dos de las fuentes que aparecen en la superficie de
la toma de decisiones. Pero también las opciones disponibles en un momento
determinado condicionan a la decision. Por tal motivo, ¢jcuales eran las opciones
alternativas de politica que disponia Macri para cumplir con la promesa de campana?
¢, Qué implicaban cada una de ella?

El Jefe de Gobierno electo, Mauricio Macri, queria cumplir con el electorado
portefo sus promesas en materia de seguridad, como una forma de romper con la
practica de la politica tradicional—grupo del cual él queria explicitamente
diferenciarse —de manifestar publicamente una cosa, y hacer otra.

Ello significaba llevar adelante una politica disruptiva del status quo politico-
institucional en materia de los alcances de la autonomia del GCBA, en general, y del
esquema institucional que se desprendia en relaciébn a la seguridad, en particular.
Distintas opciones existian para producir el mentado cambio.

La opcion de maxima—desde el punto de vista técnico y politico—la
representaba la modificacion de la ley “Cafiero” a los efectos de habilitar al GCBA a
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contar con las facultades de desarrollar e implementar por sus propios medios una
politica de seguridad y criminal que diera cuenta de la demanda de los vecinos en la
materia. Esto implicaba generar una operacién politica de escala sobre el Gobierno
nacional, primero, y el Congreso de la Nacion, luego, de modo de lograr las
modificaciones legales y los acuerdos fiscales que permitiesen la transferencia de una
porcion significativa de la PFA, de la justicia nacional ordinaria y de las unidades
penitenciarias emplazadas en la CABA (o un acuerdo por usar plazas penitenciarias en
unidades federales, como tienen algunas provincias).

Un escenario como el descripto le permitiria al GCBA contar con todos los
elementos para disenar e implementar una politica integral de seguridad en la CABA,
consistente con la naturaleza y escala del problema descripto ut supra. Sin embargo,
toda transferencia de funciones y capacidades en un sistema federal es una
transferencia de poder, que—por tanto—no se encuentra ajena a las consideraciones
de politica coyuntural. En este sentido, los intereses del Gobierno nacional y el esquema
de gobernabilidad de la Argentina post crisis del 2001 colocaban en el centro de la
escena el control de la “calle.” Producir un traspaso de estas caracteristicas significaba
una concesion significativa de poder del Gobierno nacional al GCBA, que no se hizo
siquiera cuando ambos eran aliados o del mismo signo politico.

Por otra parte, este escenario requiere de una maduracién de la dirigencia
politica que permita contemplar los acuerdos necesarios para que el Gobierno nacional
no sea “huésped” del GCBA, como sucedia previo a la ley de federalizaciéon de Buenos
Aires. Sucede que Buenos Aires es ciudad—y como tal, es de sus vecinos—pero
también es distrito federal—y como tal, es de los argentinos. Por ello, esta situacion
requiere de arreglos y convenciones entre los gobiernos nacionales y portefios que
contemple la mentada dualidad de Buenos Aires.

Enterados de estas complejidades, las administraciones portefias—en acuerdo
tacito con los gobiernos nacionales de cada etapa—reclamaban publicamente la
autonomia plena de la CABA, con la consiguiente transferencia de la policia y la
administracién de justicia, pero sabiendo que la probabilidad de ocurrencia de dicho
escenario tendia a cero. Con el reclamo, se cumplia “formalmente” con la demanda del
vecino, al tiempo que se excusaba ante él de satisfacerla debido a la carencia de
competencia para hacerlo.

Una opcién ubicada un escaldn debajo de la anterior era producir la transferencia
de la estructura de la PFA que prestaba servicios en la CABA, pero sin avanzar—al
menos de momento—en la transferencia de la administracion de justicia. Esta opcion
supone una visidbn mas limitada del problema, pues asume que la prevencién y represion
del delito que realizar la fuerza publica es el recurso principal para responder al
problema de la seguridad.

Luego de ganar la eleccion, esta fue la opcién primera de Macri. Bajo la
convicciébn que su importante caudal electoral—obtuvo el 60% de los votos en la
segunda vuelta—era suficiente para hacer entrar en razones al Presidente Néstor
Kirchner, en su primera reunion oficial con él luego del triunfo, planted la demanda que
reforma de la ley “Cafiero” y traspaso de parte de la PFA al GCBA. Macri habia
previamente rechazado la idea de Telerman de llamar a un plebiscito para darle impulso
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politico a la creacién de una policia propia, en la conviccion que el resultado electoral
obligaria a las autoridades nacionales a allanarse a su propuesta de transferencia.

Por altimo, la opciébn de minima consistia en—previa modificacién del ultimo
parrafo del articulo 7° de la ley “Cafiero”, donde se determina que la CABA “...No podra
crear organismos de seguridad sin autorizacién del Congreso de la Nacion”—crear un
cuerpo policial local con jurisdiccion y competencia limitada al que ya tenia el GCBA, es
decir, contravencional y de faltas, y delitos transferidos. Esta era la propuesta que habia
presentado en su plataforma electoral el Jefe de Gobierno en ejercicio, Telerman.

En opinién de su grupo de gobierno, dicha opcién contenia importantes ventajas,
aunque también carencias, segun marcaban los partidarios de Macri. Por el lado de las
primeras, requeria una modificacibn mas acotada de la ley “Cafiero” y no demandaba
de un traspaso de parte de la PFA al GCBA. Esto significaba que no dafaba la
capacidad del Gobierno nacional de tener capacidad propia de “controlar la calle,”
requisito fundamental de gobernabilidad. Asimismo, permitia el disefio e implementacion
de una politica integral dentro de las competencias locales, pues la CABA ya contaba
con una administracion de justicia propia. Finalmente, dotaba al GCBA con la capacidad
propia de hacer cumplir las leyes locales—contravencionales y de faltas—que, aunque
parecieran de un rango menor dentro del problema de la seguridad, habian generado la
destitucion del anterior Jefe de Gobierno debido a la tragedia de “Cromagnon.” En este
sentido, la mentada propuesta permitia resolver el problema de la dualidad de Buenos
Aires, ciudad y capital, atendiendo los intereses de los dos gobiernos involucrados.

Sin embargo, los dirigentes del Pro apuntaban a que la propuesta de una policia
propia pero acotada a la competencia local—faltas, contravenciones, y delitos
transferidos (correccionales)—tenia “sabor a poco,” considerando la escala y
complejidad del problema de la seguridad de la CABA. De hecho, el mismo Macri la
habia descartado calificandola de ser una “policia minimalista.” Mas alla de las virtudes
técnicas de la propuesta, no parecia responder totalmente a la demanda publica por la
seguridad.

Dadas estas tres opciones, y considerando la primera seleccion de Macri,
restaba ver el movimiento del Gobierno nacional frente a la presion del electo Jefe de
Gobierno. El Presidente Kirchner podia rechazar dicho requerimiento, y mantener la
postura que habian sostenido los anteriores presidentes respecto a no modificar la ley
“Cafiero.” Sin embargo, esta opcion tenia el riesgo de victimizar a Macri desde el
comienzo, por un lado, y enemistar a Kirchner con la clase media portefia que adn
retenia como electorado a través de la idea de “transversalidad.” Alternativamente,
podia rendirse a los pedidos de Macri, y transferirle las facultades de seguridad al
GCBA. Esta opcidon significaba desentenderse de un problema cada vez mas
demandante de la seguridad, por un lado, pero también implicaba dar una muestra de
debilidad en un momento histérico en el que el eje estuvo puesto en reconstruir la
autoridad presidencial luego de la crisis del 2001. Es menester considerar que parte de
la gobernabilidad de la Argentina post 2001 se construy6 sobre la preeminencia del
Presidente sobre los gobernadores, ejercida a través de las relaciones fiscales Nacién-

4 Debe recordarse que el oficialismo nacional postulé la formula “Cristina Fernandez
de Kirchner — Julio Cobos” para la eleccion presidencial realizada en Octubre de 2007,
la cual gané con la idea de la normalizacion institucional de la Argentina.
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provincias. Por ejemplo, la forma de ejercer la preeminencia sobre la (potencialmente
desestabilizante) provincia de Buenos Aires fue a través de la dependencia fiscal de
esta. Sin embargo, el GCBA no tenia esa vulnerabilidad para ser explotada. De alli que
el recurso para asegurar la preeminencia de la autoridad presidencial no eran las
transferencias fiscales sino el “control de la calle.” Por ello, ceder a la demanda de Macri
era una opcién que excedia la agenda de seguridad.

Finalmente, el Presidente Kirchner opté por un camino distinto a las dos
alternativas mencionadas y pergefid un escenario en donde el GCBA, si seguia su
propuesta, terminase tan o mas dependiente del Gobierno nacional como antes. Dicho
escenario consistia en transferirle al GCBA la competencia en materia de seguridad,
pero sin habilitar el traspaso de la estructura de la PFA necesaria para cumplir con la
prestacién del servicio de seguridad. En otras palabras, se le sacaba al GCBA la
prohibicién de crear una fuerza policial propia, de modo que el Jefe de Gobierno electo
pudiera cumplir con las promesas de campafa, o—en su defecto—no tuviera excusas
para no cumplirlas.

Adicionalmente, habia en la propuesta una letra chica que pas6é totalmente
desapercibida por el equipo de Macri y que terminaria siendo tremendamente gravitante
en el proceso de implementacién de la nueva fuerza policial portefa. La propuesta de
Kirchner sélo reservaba para el Estado nacional para competencia de seguridad en
materia federal, transfiriendo entonces el resto de las competencias al GCBA. A
diferencia de la propuesta de Telerman de creaciébn de una nueva policia—que
circunscribia la competencia de ella a las faltas, contravenciones, y delitos
transferidos—Ia iniciativa de Kirchner, aceptada por Macri, implicaba que el GCBA tenia
competencia sobre todo delito, salvo el federal, para lo cual necesitaria de una fuerza
propia o de la colaboracion de la PFA mientras durara el proceso de creacion de dicha
fuerza.

Asi, el 22 de agosto de dicho afio se sancion6 una reforma de la ley “Cafiero” a
través de la Ley 26.288 que habilité a la CABA a tener una policia de seguridad propia
para todos los asuntos no federales, substituyendo el articulo 7° de aquella ley por el
siguiente:

“El Gobierno Nacional ejercera en la Ciudad de Buenos Aires, mientras
sea Capital de la Republica, sus funciones y facultades en materia de seguridad
con la extension necesaria para asegurar la efectiva vigencia de las normas
federales. El Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ejercera las funciones y
facultades de seguridad en todas las materias no federales. El Gobierno Nacional
las seguira ejerciendo hasta tanto aquel ejercicio sea efectivamente asumido por
el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. La Ciudad de Buenos Aires podra
integrar el Consejo de Seguridad Interior.”

Como se comprobé a la postre, dicha clausula fue la que le permitié al Gobierno
nacional convertirse en un factor determinante en el proceso de implementaciéon de la
PM, afectando el modelo de organizacion y funcionamiento de dicha fuerza a pesar su
extrafa jurisdiccion. Al asumir juridicamente la responsabilidad de todos los delitos
(salvo los de competencia federal), en todo el territorio de la CABA, el GCBA no tendria
otro argumento para oponerse a asumir la responsabilidad del servicio de seguridad
para determinados delitos y/o zonas de la ciudad mas que la (falta de) capacidad
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operativa. Dado el caracter confrontativo que tenia el Gobierno nacional, en particular
con la figura de Macri, ¢se podia confiar en la buena voluntad y el sentido comun de
aquel? ¢Era razonable pensar que el GCBA iba a disefiar el plan de desarrollo de la
PM, y el Gobierno nacional se iba a plegar mansamente a el? Como se vera en la
seccién siguiente, el proceso de implementacion respondié dicho interrogante.

Para que eso ocurriese, se necesitaba refrendarlo en el nivel local. Dada la
reforma a la ley “Cafiero”, y considerando el contexto politico descripto, el Jefe de
Gobierno Macri decididé proponer la creacion de una fuerza policial propia—la PM—que
coexistiria con la PFA en el territorio de la CABA hasta tanto adquiriera la escala
necesaria para reemplazarla.

En esta inteligencia, el 28 de octubre de 2008, la Legislatura de la CABA
sancion0 la ley 2.894 de Seguridad Publica, la cual sentd las bases juridicas e
institucionales del Sistema de Seguridad Publica y dio creacion formal a la PM.

En el Titulo Il, capitulo | de dicha ley se defini6 a la PM como la fuerza publica
de Estado en el &mbito de la CABA, con jurisdiccién dentro de los limites territoriales
determinados por el articulo 8° de la Constitucion local, con excepcion de los espacios
sujetos a jurisdiccion federal.

En su articulo 33, la ley establecio las siguientes funciones y competencias para
la PM:

a) Brindar seguridad a personas y bienes.

b) Prevenir la comision de delitos, contravenciones y faltas.

¢) Hacer cesar la comision de delitos, contravenciones y faltas,
poniendo en conocimiento inmediato de los mismos a la autoridad judicial
competente, debiendo actuar conforme a las disposiciones procesales
vigentes en el orden nacional o local, segun corresponda al hecho en el cual
se haya actuado.

d) Recibir denuncias y, ante el conocimiento de un hecho ilicito,
actuar de acuerdo con las normas procesales vigentes.

e) Conjurar e investigar los delitos, contravenciones y faltas, de
jurisdiccién del Poder Judicial de la Ciudad.

f) Desarrollar tareas de analisis delictivo y de informacion.

g) Mantener el orden y la seguridad publica.

h) Auxiliar en materia de seguridad vial a la autoridad de control
establecida en el Codigo de Transito y Transporte aprobado por la Ley Nro.
2.148.

i) Implementar mecanismos de disuasion frente a hechos ilicitos o
que vulneren la seguridad publica.

j) Intervenir en toda campana y plan preventivo de seguridad que
implemente el Ministerio de Justicia y Seguridad, en los términos que le sea
requerido.

k) Colaborar con las autoridades publicas ante una situacion de
emergencia.

1) Coordinar el esfuerzo policial con el resto de los agentes sociales
que intervienen en la comunidad.
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m) Mantener una relacion de cooperacion con la comunidad en la
labor preventiva.

n) Recoger las cosas perdidas y proceder con ellas de acuerdo a las
prescripciones del Codigo Civil de la Nacion.

o) Actuar como auxiliar de la Justicia en los casos en que
expresamente se le requiera.

p) Asegurar el orden publico y el normal desenvolvimiento durante

la realizacion de actos comiciales nacionales, de la Ciudad o de las Juntas

Comunales.

q) Facilitar la formacion y el perfeccionamiento del personal policial
mediante el intercambio de funcionarios/as o becas de estudio con el resto

de las provincias y otros paises.

r) Asistir a las victimas, tomando en cuenta sus derechos e intereses.
s) Inspeccionar, cuando fuera necesario, los registros de pasajeros

en hoteles y casas de hospedaje.

t) Asegurar el orden publico en ocasion de los eventos deportivos o
artisticos masivos.
u) Coordinar su accionar, en cuanto corresponda, con la Policia

Judicial, conforme los protocolos de actuacion que se establezca.

Asi, se refrendaba localmente el modelo que el Presidente Kirchner habia
pergefiado para responder circunstancialmente a la demanda de Macri de hacerse
cargo de la seguridad de los portefos, pero sin modificar los aspectos fundamentales
de su esquema de gobernabilidad y competencia politica. Esta dimension de la creacidon
de la PM result6 ser de vital importancia en el proceso de implementacion.

Al mismo tiempo, esta opcién de politica adoptada entrafiaba un riesgo
significativo en el mediano plazo. En efecto, la creacién y expansién de la PM se
proyectaba financiar con recursos propios del GCBA. Esto significaba que, en el corto
plazo, la politica de creacion de la PM se iba a sustentar financieramente en la
reasignacion de gasto publico del GCBA, que permitiese la adquisicién de equipamiento
y materiales, y el financiamiento de una masa salarial relativamente pequefia. El
problema radicaba en el financiamiento de la expansién de la PM. Sucede que el servicio
de seguridad que prestaba la PFA y que, formalmente, la PM iria a reemplazar empleaba
a 19.000 efectivos con sus materiales y equipamientos. Alcanzar ese volumen era
sencillamente imposible mediante recursos propios. Entonces, ¢ cuan econémicamente
sustentable era la opcidn elegida?

La implementacién

Como resulta explicado por la literatura académica en la materia, una politica
publica no termina en la adopcion de la decision, sino que se sigue formulando al
implementar dicha decision. Esto mismo sucedié con la politica de creaciéon de la PM.

En efecto, se pueden identificar tres etapas bien definidas en el proceso de
implementacion, cada una de las cuales signific6 una reformulacién de la decisién
original respecto al modelo de organizacion y funcionamiento de la novel policia.

La primera etapa responde al momento fundacional de la fuerza. El 3 de julio de
2009, Jorge Palacios, comisario mayor retirado de la PFA, fue nombrado como primer
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Jefe de la PM. Mas alla del marco legal, el modelo policial que comenzé a desplegarse
se acercaba mas al modelo policial tradicional, buscando organizar una “PFA bis” pero
del estilo fuerza “boutique” que por tamaro y calidad ofreciera una contraposicién a la
PFA, y marcara asi las diferentes concepciones de la seguridad entre Kirchner y Macri.
El germen de la “polarizacién” estaba en marcha, y el objetivo politico era demostrarle
al electorado varios puntos importantes, a saber: i) que Macri cumplia sus promesas de
campanfa, aunque con restricciones ajenas a su voluntad; ii) que, como mostraria por
contraste la actuacién de la PM, la policia seria mucho mas efectiva y transparente bajo
la conduccion de Macri; iii) que, por tanto, los vecinos de la CABA gozarian de una mejor
situacién de seguridad si Macri tuviese la capacidad real de prestar el servicio en toda
la CABA; y iv) que, si la situacion de seguridad no era la deseada, la culpa de ello no
podia atribuirsele a Macri.

Entonces, hacia mediados de 2009 la PM contaba con alrededor de 500 agentes,
el 90% de los nuevos efectivos provenia de la PFA. En aquel momento, la ausencia de
una normativa interna para las incorporaciones favorecio una fuerte discrecionalidad en
el proceso de incorporacion de los efectivos con experiencia previa (Instituto Superior
de Seguridad Publica, 2011).

Paralelamente, desde su nombramiento, la figura de Jorge Palacios generaba
una fuerte polémica debido a sus actuaciones durante el servicio activo en la PFA. A
raiz de sospechas de espionaje ilegal por parte de él y su segundo, en agosto de 2009 —
a menos de dos meses de su designacion—tanto Jorge Palacios como el subjefe Jorge
Osvaldo Chamorro debieron renunciar por la crisis politica desatada. La investigacion
judicial sobre dichos supuestos delitos involucré hasta al mismo Macri.

La salida de la crisis significo el comienzo de una nueva etapa en el proceso de
implementacion de la PM. Al frente de la fuerza fue designado un civil, el Mg. Eugenio
Burzaco y mediante la ley 3.255 del 19 de noviembre de 2009 —maodificada luego por la
ley 3.416 de abril de 2010—se cred la Comision de Evaluacion del Personal®
proveniente de otras fuerzas de seguridad que ya fueran incorporados o que aspiraran
a ingresar a la PM. Ambas decisiones significaron un cambio importante en el modelo
que habia comenzado a implementarse.

El trabajo de la Comision descubridé que algunos de los oficiales de los cargos
de conduccién habian sido pasados a disponibilidad en 2004 como parte de la purga de
funcionarios policiales con sumarios administrativos o0 causas judiciales abiertas
realizada por el entonces presidente Néstor Kirchner. Ello confirmaba la evaluacion de
la Defensoria del Pueblo de la CABA, respecto a que se habia observado la ausencia
de un protocolo de incorporacion del personal policial predisefado para establecer los
perfiles buscados para ocupar mandos altos, basado en necesidades operativas y en
las distintas necesidades de especializacion.

Asi las cosas, a un afio y medio de su creacién se modificé un aspecto central
en el modelo de organizacion y funcionamiento pergefado originalmente para la PM
como el referido a los procesos de seleccion e incorporaciébn de personal. En
consecuencia, la Resolucion 267/MJyS/2010 del 30 de marzo de 2010 establecié que

5 Dicho érgano estaba compuesto por miembros de la Comision de Seguridad, de la
Comision de Derechos Humanos, Garantias y Antidiscriminacion de la Legislatura y
por la Defensoria del Pueblo de 1la CABA.
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la oficina de reclutamiento—que dependia originalmente de la PM—fuera transferida al
Instituto Superior de Seguridad Publica, el que pasaria a encargarse de manera
exclusiva de la seleccién e incorporacion de los postulantes a la nueva fuerza.®

Asimismo, por medio de la ley 3.253 de noviembre de 2009 fue nuevamente
instituido el Comité de Seguimiento y Control de Seguridad Publica como instancia
adicional de control externo de la PM. Dicho comité habia sido inicialmente creado por
la ley 3.064, de mayo de 2009, pero habia sido vetado por el Poder Ejecutivo (Decreto
525/2009). Dando un giro en este punto, entre fines del 2009 y comienzos del 2010 se
pone en marcha el comité con el nombramiento de sus integrantes mediante la
Resolucion 563 del 03 de diciembre de 2009 y el Decreto 168/10 del 17 de febrero de
2010.

Todas estas medidas constituian una respuesta a la demanda de mayor control
publico sobre la nueva policia. Por ello, luego del examen detallado de los legajos se
apartaron a oficiales que, a pesar de registrar conductas inapropiadas en su accionar
pasado, se habian incorporado a la fuerza durante la primera etapa de implementacion.
En el primer afio de esta segunda etapa fueron dadas de baja 54 personas, algo mas
del 10% de la fuerza. Entonces, el proceso de ejecucién de la decisibn—en este caso,
la puesta en funcionamiento de la PM—empez6 a jugar su partido en la modificacion del
disefio original de la nueva fuerza.

Esta modificacion comprendié también un cambio de visiébn con respecto al
modelo de funcionamiento. En lugar de una fuerza “boutique”—esto es, una “mini-PFA”
de calidad—que contrastara con la PFA por su eficacia y transparencia, se buscd
avanzar en un nuevo modelo de policia comunitaria. Esto implico tener que optar por el
criterio de despliegue de la fuerza, considerando que el escalamiento progresivo del
namero de efectivos de la PM requeria seleccionar la forma en la que estos se
emplearian.

Una opcién, pensada por ciertos oficiales incorporados a la PM, consistia en
desplegar a la nueva fuerza focalizandola en ciertas areas de la CABA como corredores
turisticos, estaciones de transferencia de pasajeros (Constitucién, Retiro, Once), etc. y/o
auto-limitando su competencia a ciertas faltas, contravenciones o delitos, como
controles de alcoholemia, venta callejera, prostitucibn en la via publica, hurto y
arrebatos, etc. Esta opcidén—similar al modelo propuesto por Telerman—tenia la ventaja
de preservar a la PM de los potenciales conflictos politicos con el Gobierno nacional y/o
institucional con la PFA, pero carecia de la capacidad de realizar la explotacion publica
y politica que Macri habia pergefiado para la nueva fuerza. De esta forma, era mas dificil
ofrecer un contraste con la PFA.

Otra opcidn, abrazada por el grupo politico del gobierno, era llevar a cabo un
despliegue gradual, de modo que permitiera la concentracion de esfuerzos en un
territorio acotado, y asi generar el contraste deseado. Esto implicaba asignarle a la PM
jurisdiccion sobre s6lo una comuna, pero ofreciendo un servicio de policia completo,
capaz de cubrir todo el espectro de delitos y contravenciones.

6 Adicionalmente, mediante la Resolucion 11/1.S.S.P./10 del 13/04/2010 y la
Resolucion 24 /1.S.S.P./10 del 05/05/2010, se crearon las aéreas de Coordinacion en
Capacitacion e Instruccion Policial y de Incorporaciones y Recursos Humanos del
Instituto.
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Macri y su equipo optaron por este Gltimo modelo. Entonces, el 5 de febrero de
2010 540 efectivos de la PM comenzaron a prestar el servicio de seguridad en la
Comuna 12, que estd compuesta por los barrios porteiios de Villa Pueyrreddn, Villa
Urquiza, Coghlan y Saavedra. Esta comuna fue elegida como la primera en la cual
desplegar a la nueva fuerza debido a que no contaba con ningun estadio de fatbol en
su jurisdiccion y poseia un nivel de inseguridad medio (ver Gréafico no. 6), ambos
aspectos fundamentales para reducir el riesgo al error en la inauguracion de la nueva
fuerza. Ademas, la idea del Jefe Burzaco era ir de la periferia al centro, pues en los
barrios el vecino tiene un mayor sentido de pertenencia y, por tanto, la idea de policia
comunitaria podria cuajar mejor.

Hacia fines de 2010 la PM contaba con 1.628 efectivos operativos mas 226
agentes sin estado policial, luego de haber egresado del Instituto una primera promocién
de 441 oficiales sin experiencia policial previa y de haber incorporado 351 nuevos
efectivos con experiencia policial. Con este nuevo volumen, el 1 de diciembre de 2010
desplegaron 480 efectivos para hacerse cargo del servicio de seguridad de la Comuna
15, la cual incluye los barrios de Villa Ortazar, Parque Chas, Agronomia, La Paternal,
Chacarita y Villa Crespo. Esta comuna también tenia un nivel de inseguridad medio.

Finalmente, luego de nuevas incorporaciones, hacia fines del 2011 la PM
contaba con aproximadamente 2700 efectivos operativos y 336 agentes sin estado
policial en funciones. Entonces, se incorpora al servicio otra nueva comuna—Ila 4—
desplegando 510 oficiales en los barrios de La Boca, Barracas, Parque Patricios y
Nueva Pompeya. A diferencia de las dos primeras, en esta ultima comuna el nivel de
inseguridad es uno de los mas altos de la CABA, tan sélo detras de la comuna 8 (ver
Grafico no. 6).

Asimismo, las dos primeras comunas seleccionadas presentan caracteristicas
estructurales distintas a la Gltima. Las condiciones socioecondmicas de las comunas 12
y 15 son un poco mejores que las del promedio de la CABA en cuanto al porcentaje de
hogares propietarios de la vivienda y el terreno (mas del 72% en los dos casos contra
un 62,1% en promedio en la ciudad), el promedio de afios de escolarizacién de la
poblacion (alrededor de 12 afos contra 11 en promedio en el resto de la ciudad) y el
porcentaje de hogares en situacién de pobreza y vulnerabilidad (alrededor del 4,5%
contra un 9,81% en promedio en la ciudad). Las tasas de hacinamiento y de viviendas
precarias en estas comunas son también inferiores al promedio de la CABA.

El cuadro socioeconomico que presenta la Comuna 4 es muy distinto, ya que se
caracteriza por un nivel de pobreza mucho mayor que el de las comunas 12y 15, e
incluso que el promedio de la CABA. Su tasa de hacinamiento es superior a la tasa
promedio de la ciudad (19,24% contra 13,28%), mientras que sus tasas de viviendas
precarias y de pobreza y vulnerabilidad ascienden a casi el doble de las tasas promedio
de la ciudad (13,67% contra 6,90% en el primer caso, y 18,22% contra 9,81% en el
segundo). Su tasa de desempleo supera por un punto de porcentaje a la tasa promedio
de la ciudad (7,08% contra 6%). Asimismo, la Comuna 4 es la que cuenta con mayor
porcentaje de personas comprendidas en el rango etario de 10 a 29 afos (30,1%), cifra
superior a la de las Comunas 12 (25,5%) y 15 (28,65%) y con una mayor cantidad de
habitantes por hogar.
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Entonces, en los dos primeros despliegues, las comunas seleccionadas
comportaban un ambiente mas controlado para desplegar la novel fuerza, pues
disponian de condiciones socioeconomicas y de seguridad significativamente mejores
que las del resto de la ciudad. En el caso de la comuna 4, dichas condiciones se
encontraban por debajo del promedio de la CABA, llevando a la PM a un lugar de
concentracion de problemas de seguridad.

De tal forma, bajo el replanteo del modelo de organizacién y funcionamiento
realizado en la segunda etapa de implementacién, la PM se dio un programa escalonado
de despliegue que permitiese la concentracidbn de efectivos en areas geogréficas
limitadas (comunas), bajo la idea de ser una policia comunitaria, de proximidad con el
vecino, que—por contraste con la PFA—generara una percepcién publica positivo
respecto a la gestion de la seguridad por parte de Macri.

Asimismo, la crisis politica que desat6 la renuncia de Palacios y el inicio de esta
segunda etapa generoé la necesidad de replantear la politica de incorporaciones que se
habia pergefiado originalmente. La experiencia indicdé que si la PM pretendia ser una
policia que marcara un contraste con la PFA—particularmente en lo relativo al respeto
de los derechos humanos, la honestidad y el profesionalismo—debia contar con un
proceso de seleccidon acorde con dicha exigencia y con un mecanismo de control que
trabajara sobre aquellos aspectos de la cultura ocupacional de los efectivos que
requirieran ser cambiados. Mas aun considerando que la PM es una creacion de la nada,
pero los hombres que comenzaron a integrarla no. Estos temas no estuvieron en la
agenda hasta que la realidad los impuso.

No obstante, estas no fueron las Unicas reformulaciones de la politica de
creacion de la PM que el proceso de implementacion impuso, ni la mas importante. Por
el contrario, la principal fuente de alteracion de dicha politica, como asi también la
estrategia de implementacién, la dio la relaciéon de la PM con la PFA, y—en términos
estratégicos—el uso politico de la PFA por parte del Gobierno nacional a los efectos de
limitar el objetivo politico de Macri de mostrar una gestion de seguridad cualitativamente
superior a la nacional. Esto marcé una tercera etapa en el proceso de implementacién
de la PM.

Aun prescindiendo de las motivaciones politicas de estos dos gobiernos, el
hecho que dos fuerzas policiales compartieran jurisdiccion y competencia representa un
desafio superlativo. Generalmente, si se comparte jurisdiccibn, no se comparte
competencia, y viceversa. En este caso, al compartir ambas se posaba un serio
problema de coordinacion inter-fuerza, agigantado por la falta de normas especificas
que establecieran obligaciones entre ellas, por un lado, y por la heterogeneidad en
términos de condiciones de trabajo, por otro.

Ello, a su vez, era potenciado por las ambiciones y motivaciones politicas de
ambos gobiernos en relacién a la seguridad. En este sentido, el artificio politico-legal
ideado por Kirchner y refrendado mansamente por Macri comenzé a operar.

En primer lugar, se produjo una disminucidén del numero de agentes de la PFA
en aquellas comunas donde se desplegd la PM. Desde un punto de vista de politica
agonal, esta decision parecia ser natural pues si el objetivo politico era marcar la
diferencia de gestion de la seguridad entre ambas administraciones, no tenia sentido—
desde la Optica del Gobierno nacional— colaborar con la concrecion de dicho objetivo.
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Luego, a partir del 5 abril de 2011 la fuerza federal repleg6 alrededor de 1.400
efectivos que estaban a cargo de la seguridad de unos 114 objetivos del &mbito portefio
que incluia hospitales municipales, escuelas, parques, cementerios, sedes del Ministerio
Publico Fiscal, juzgados y el Consejo de la Magistratura de la CABA, entre otros.
Nuevamente, desde el punto de vista de la contienda politica, utilizar recursos federales
para asistir a un GCBA que pretendia emplear sus propios recursos en diferenciarse de
la gestién nacional no parecia ser algo razonable. De alli que el Gobierno nacional
comenzb a sacar ventaja del marco legal propuesto y aceptado por el GCBA de modo
socavar aquel objetivo de Macri afectando el proceso de implementaciéon de la PM.

Esta motivacién se encuentra, también, detras de la decision del Ministerio de
Seguridad de la Nacion de enero de 2012 por la que dispone que la PFA deje de prestar
el servicio de seguridad en las 78 estaciones de subtes de Buenos Aires, lo que
significaba replegar casi 300 agentes de policia. Ciertamente, mediante el retiro de
efectivos federales de servicios locales se obliga al GCBA a modificar la organizacion y
el funcionamiento que originalmente se habia planeado para la PM.

En la misma linea se enmarca la decisién del Gobierno nacional de hacer cesar
la participacion de la PFA en casos y operaciones de desalojo en la CABA. Esto significé
otro importante contratiempo para el proceso de implementacién de la PM, pues en
aquel momento no contaba con un elemento de infanteria capaz de encargarse de dicho
tema, dado que un elemento de esas caracteristicas no formaba parte del modelo de
policia de tipo comunitario que se buscaba implementar. En consecuencia, resulté
necesario reordenar las areas de orden publico (tomas, desalojos, cortes, etc.) en la
PM.

De hecho, uno de los conflictos politicos mas fuertes surgidos de la gestion de
la seguridad se produjo como consecuencia del desalojo de los ocupantes de uno de
los talleres que formaban parte del Hospital Borda, en agosto de 2012. EI GCBA
pretendia construir un centro civico en las instalaciones del nosocomio, pero delegados
del sindicato ATE ocuparon dicha parte del predio a los efectos de evitar el desalojo.
Entonces, el GCBA dispuso avanzar con el uso de la fuerza publica, resultando en un
fuerte conflicto entre delegados gremiales y efectivos de la PM. La violencia en el
operativo de desalojo concitd el repudio de organizaciones sociales y médicas, de
dirigentes politicos, de funcionarios nacionales, y de legisladores de todo el arco
opositor.

Esta politica desplegada por el Gobierno nacional reconocié, sin embargo, una
excepcién. Dicha excepcion ocurrié cuando el 4 julio de 2011 se inicié el plan Unidad
Cinturdbn Sur (Decreto 864/2011), con el despliegue de 2.500 efectivos de la
Gendarmeria Nacional Argentina y de la Prefectura Naval Argentina en los barrios de
La Boca, Barracas, Bajo Flores, Villa Soldati, Pompeya y Villa Lugano, ubicados en la
zona sur de la ciudad y correspondientes a las comunas 4 y 8. Dichas comunas
ostentaban los mayores indices de inseguridad (ver Grafico no. 6), que afectaban
principalmente al electorado identificado con el partido politico del Gobierno nacional.
Podria inferirse, entonces, que la politica de influir sobre el proceso de implementacion
de la PM tenia como limite los intereses electorales del partido gobernante a nivel
nacional.
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La situacién continuaba por estos andariveles hasta que el resultado de la
eleccion presidencial de 2015 transformo estructuralmente el escenario institucional y
de politica en la materia. La victoria de Mauricio Macri, y la concrecion de su promesa
electoral en enero de 2016 de transferir parte de la estructura de la PFA al GCBA,
significaron resolver el riesgo de estrangulamiento fiscal que pesaba sobre la politica de
creacion de la PM.

En efecto, hacia el 2015 la PM habia alcanzado una dotacion de 6.100 efectivos
gue consumian un presupuesto aproximado de $4 mil millones, financiado con recursos
propios del GCBA. Si se excluyen los gastos mas rigidos del presupuesto local—
educacion, salud, promocioén social, higiene urbana, deuda—el volumen destinado a
seguridad representaba el 14% del gasto total. El margen para seguir escalando la
dimension de la PM con recursos propios se iba achicando con cada nuevo presupuesto.
Por ello, el cambio de escenario que significd la victoria de Macri resolvid positivamente
esta situacion.
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ANEXO I: Legislacion

1. Delitos transferidos

Delitos transferidos al Ministerio Publico Fiscal y a los jueces competentes de la CABA
transfirieron mediante la ley 25.752 sancionada el 02 de julio de 2003 y la ley 26.357
sancionada el 28 de febrero de 2008:

a) Hechos de tenencia y portacién de armas de uso civil y su suministro a quien no fuera
legitimo usuario, sancionados en el art. 42 bis de la Ley Nro. 20.429 y en los arts. 189
bis, ter. parrafo y 189 ter. del Cédigo Penal, todos segun la Ley Nro. 25.086; y en los
arts. 3, 4 y 38 de la Ley Nro. 24.192.

b) Lesiones en rifa (arts. 95 y 96 del Cédigo Penal).

¢) Abandono de personas (arts. 106 y 107 del Codigo Penal).

d) Omisién de auxilio (art. 108 del Codigo Penal).

e) Exhibiciones obscenas (arts. 128 y 129 del Codigo Penal).

f) Matrimonios ilegales (arts. 134 a 137 del Cédigo Penal).

g) Amenazas (art. 149 bis primer parrafo del Cédigo Penal).

h) Violacion de domicilio (art. 150 del Cédigo Penal).

i) Usurpacion (art. 181 del Cédigo Penal).

j) Danos (arts. 183 y 184 del Codigo Penal).

k) Ejercicio ilegal de la medicina (art. 208 del Cédigo Penal).

I) Hechos tipificados en las Leyes Nro. 13.944, 14.346 (“Proteccién de malos tratos
contra animales”) y el art. 3 de la Ley Nro. 23.592 (“Actos discriminatorios”).

Delitos transferidos mediante la ley 26.702 sancionada el 07 de septiembre de 2011:

+ Delitos complementarios de las competencias transferidas por las leyes 25.752 y
26.357:

a) Lesiones (arts. 89 al 94 del Cbédigo Penal).

b) Duelo (arts. 97 al 103 del Cbdigo Penal).

c) Abuso de armas (arts. 104 y 105 del Cédigo Penal).

d) Violacién de domicilio (Titulo V, Capitulo I, arts. 150 al 152 del Cédigo Penal).

e) Incendio y otros estragos (arts. 186 al 189 del Codigo Penal).

f) Tenencia, portacion y provisiébn de armas de guerra de uso civil condicional, previstos
en el articulo 189 bis, acapites 2 y 4 del Codigo Penal, con excepcion de los casos en
que el delito aparezca cometido por un funcionario publico federal o sea conexo con un
delito federal.

g) Impedimento u obstruccion de contacto, tipificado por la Ley Nro. 24.270.

h) Penalizacion de Actos Discriminatorios, conforme lo dispuesto en la Ley Nro. 23.592.
i) Delitos y Contravenciones en el Deporte y en Espectaculos Deportivos, conforme lo
dispuesto en las leyes 20.655 y 23.184 y sus modificatorias, en los aspectos que
resulten aplicables a la jurisdiccidn local.

+ Delitos contra la administracién publica:

a) Atentado y resistencia contra la autoridad (arts. 237, 238, 239, 240, 241, 242 y 243
del Cédigo Penal).

b) Falsa denuncia de delitos cuya competencia se encuentre transferida a la CABA (art.
245 del Codigo Penal).

~— ~— ~— ~—
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¢) Usurpacion de autoridad, titulos u honores (arts. 246, incisos 1, 2 y 3 del Cédigo
Penal).

d) Abuso de autoridad y violacién de los deberes de los funcionarios publicos (arts. 248,
248bis, 249, 250, 251, 252 [1er. parrafo] y 253 del Codigo Penal).

e) Violacion de sellos y documentos (arts. 254 y 255 del Codigo Penal).

f) Cohecho y tréfico de influencias (arts. 256, 256 bis, 257, 258, 258 bis y 259 del Cédigo
Penal).

g) Malversaciéon de caudales publicos (arts. 260 al 264 del Codigo Penal).

h) Negociaciones incompatibles con el ejercicio de funciones publicas (art. 265 del
Cébdigo Penal).

i) Exacciones ilegales (arts. 266 al 268 del Cédigo Penal).

j) Enriquecimiento ilicito de funcionarios y empleados (arts. 268(1), 268(2) y 268(3) del
Cébdigo Penal).

k) Prevaricato (arts. 269 al 272 del Cédigo Penal).

I) Denegacion y retardo de justicia (arts. 273 y 274 del Codigo Penal).

m) Falso testimonio (arts. 275 y 276 del Codigo Penal).

n) Evasién y quebrantamiento de pena (arts. 280, 281 y 281 bis del Cddigo Penal).

« Delitos contra la fe publica:

a) Falsificacion de sellos, timbres y marcas (arts. 288, 289 [inciso 1], 290 y 291 del
Cébdigo Penal).

b) Falsificacidn de documentos (arts. 292 al 298 del Cédigo Penal).

+ Delitos vinculados en materia de competencia publica local:

a) Delitos de los funcionarios publicos contra la libertad individual (arts. 143 al 144
[quinto pérrafo] del Codigo Penal), siempre que fuera cometido por un miembro de los
poderes publicos de la CABA.

b) Delitos contra la libertad de trabajo y asociacion (arts. 158 y 159 del Cédigo Penal).
c) Estafa procesal acaecida en procesos judiciales tramitados ante los Tribunales de la
CABA (art. 172 del Cédigo Penal).

d) Defraudacion (art. 174 [inciso 5] del Cbdigo Penal), siempre que el hecho se
cometiere contra la Administracién Publica de la CABA.

e) Delito contra la seguridad del transito (art. 193 bis del Cddigo Penal).

f) Desarmado de autos sin autorizacion, conforme a lo prescripto en el articulo 13 de la
Ley Nro. 25.761.

g) Profilaxis, en relacion a los delitos tipificados por la Ley Nro. 12.331.

h) Estupefacientes, con ajuste a lo previsto en el articulo 34 de la Ley 23.737 conforme
a la redaccion de la Ley 26.052 (arts. 5 [incisos c y e, y parrafos penultimo y Gltimo], 14
y 29), Ley 23.737 y suministro infiel e irregular de medicamentos (arts. 204, 204 bis, 204
ter y 204 quater del Codigo Penal).
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Grafico no. 1: Homicidios dolosos en la Ciudad de Buenos Aires cada

100.000 hab.

1990
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1996
1997
1998
1999
2000

Fuente: Sistema Nacional de Informacion Criminal y Corte Suprema de Justicia de la Nacién

(afos 2010, 2011, 2012).

Mapa no. 1: Distribuciéon de los homicidios dolosos ocurridos durante el

2012
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Fuente: Instituto de Investigaciones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién

Mapa no. 2: Tasa de Homicidios por regién, 2012
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Fuente: Instituto de Investigaciones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién

Grafico no. 2: Cantidad de homicidios dolosos por comuna, 2012
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Fuente: Instituto de Investigaciones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
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Grafico no. 3: Lugar del homicidio segun tipo de zona, 2012.
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Fuente: Instituto de Investigaciones de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién

Cuadro no. 1: Movil del homicidio doloso, 2013.

% Cantidad
Desconocido 22 38
Discusiobn - rina -
venganza 44 78
Discusion intrafamiliar 12 7
Robo 14 25
Otros 18 28

Fuente: Ministerio de Salud de la Nacion
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Grafico no. 4: Tasa de Delitos cada 100.000 hab., CABA
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Fuente: Direccion Nacional de Politica Criminal

Grafico no. 5: Tasa de delitos contra las personas y contra la propiedad
cada 100.000 hab., CABA
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Cuadro no. 2: Problemas mas graves que impactan en la seguridad del

barrio.
TIPO %
Robo 66,93
Trafico/Consumo de drogas 11,92
Existencia de Pandillas/Grupos/Patotas 717
Falta de iluminacion 4,09
Demés problemas 9,93
TOTAL 100

Fuente: GCBA, Estudio de Opinién Puablica, 2012.

Mapa no. 3: Hurto en la CBA, 2007
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Fuente: GCBA, Encuesta de Victimizacion, 2007.
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Mapa no. 4: Robo Automotor, CBA, 2007.
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Fuente: GCBA, Encuesta de Victimizacion, 2007.
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Mapa no. 5: Robo de Autopartes, CBA, 2007.
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Fuente: GCBA, Encuesta de Victimizacion, 2007.
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Mapa no. 6: Robo con Violencia, CBA, 2007.
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Fuente: GCBA, Encuesta de Victimizacion, 2007.
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Grafico no. 6: indice de victimizacion general (%). Total para la CABA
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