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La paradoja de la investigacion, preguntas y aproximaciones teoricas

Un elemento fundamental de los estudios de administracion publica ha sido
intentar comprender qué factores desencadenan y explican procesos de reforma
administrativa (Pollitt y Bouckaet, 2011). El campo de estudios es amplio en este
aspecto, principalmente a partir de la ola de reformas de tipo NPM ocurrida en el mundo
durante las décadas de 1980 y 1990. Los distintos enfoques han marchado por
concepciones mas estructuralistas o de path dependence, mientras que otros han
puesto un mayor foco en el rol de las ideas y el peso de los actores tanto del mundo
politico como de la burocracia y los expertos. Mas alla de los diferentes enfoques, y el
peso otorgado a los factores estructurales o de agencia, diferentes estudios acuerdan
en sefalar que los paises y las organizaciones con estructuras burocraticas
tradicionales, entendidas cOmo fuertemente normativistas, procedimentales vy
jerarquicas tienen mas dificultades para iniciar reformas profundas que modelos mas
flexibles (Ziller, 2003; Pollitt y Bouckaert, 2011; Painter y Peters, 2010; Saint-Martin,
2004). Esto es asi también para reflejar las Ultimas tendencias de reformas
administrativas, menos “cargadas” ideoldogicamente (Dussauge, 2016), pero igualmente
enfocadas en la incorporacion de informacion, evidencia y control de resultados en la
gestion publica.

Uruguay suele adscribir al primer caso. Aunque cuenta con capacidades
burocréticas relativamente fuertes, al menos en comparacién con otros paises de
América Latina (Garcia Lépez y Garcia Moreno, 2010; Kaufman, et al., 2015; BID, 2014;
lacovello y Chudnovsky, 2015), es esta misma confiabilidad e institucionalizacion de sus
practicas uno de los factores que ha limitado procesos de reformas administrativas
comprehensivos que pongan el foco en la mejora del desempefio (Ramos et al., 2020).
Un exponente histérico de esta tradiciébn es su Ministerio del Interior, una de las
instituciones mas antiguas del aparato publico uruguayo. El Ministerio del Interior se
caracteriza por ser una estructura corporativa y con un ethos profesional propio. Su
I6gica de funcionamiento es fuertemente procedimental y con poco espacio para una
reinterpretacion de las reglas. El comando y la estricta jerarquia son los factores
ordenadores y el peso de la “antigiiedad” es valorado como la fuente de conocimiento
primaria. Es decir, se trata de un modelo que, mas alla de desviaciones en la practica,




estd tipicamente ajustado a la administracion publica tradicional e incluso reforzado por
la propia naturaleza de la organizacién. En el caso de Uruguay, ademas, este modelo
ha mostrado légicas de patronazgo historicas, fuertes autonomias territoriales y
asimetrias internas (Paternain, 2014) que ha hecho que los intentos reformistas hayan
tenido efectos mas simbdlicos que reales (Vila, 2012).

La llegada del Frente Amplio (FA) al gobierno implicé un cambio histérico en la
conduccidn politica, lo que incluyd también a esta area. Sin embargo, el FA adolecia de
los conocimientos y debate suficiente sobre el funcionamiento policial. Por otra parte, a
diferencia de otras arenas de politicas en donde esta fuerza politica construy6
histéricamente sus lazos y bases saociales, no existian en el cuerpo policial lideres afines
al partido.

Desde 2010, sin embargo, este Ministerio comenzé a procesar una serie de
cambios profundos que implicaron modificaciones normativas, reestructuras
organizacionales, transformaciones en politicas claves como la educacion policial, asi
como una inversion importante en sistemas de informacion y otros instrumentos para la
operativa, la evaluacién y el control de la gestion. Si bien, algunas experiencias previas
acumularon en esta direccién, la mayor parte de los cambios, propiamente policiales
ocurrieron a partir de este periodo. La “nueva policia” como se denominé al conjunto de
reformas impulsadas abog6 por el desarrollo de un modelo de gestidn por resultados en
donde el funcionamiento pudiera ser medido a través de metas e indicadores, las
politicas tuvieran un mayor uso de evidencia sistematizada, y el cumplimiento de metas
fuera objeto de responsabilizacion por parte de las unidades encargadas.

El ejemplo del Ministerio del Interior muestra asi un “caso desviado” respecto de
otras arenas de politicas en dénde sélo existieron cambios timidos, fragmentados o
simbdlicos (Ramos et al., 2020). Surge alli entonces una paradoja. Un ministerio con
una estructura poco proclive a cambios, gobernada por un partido con pocos
conocimientos del area y sin lideres internos que, sin embargo, se embarcé en una
reforma con un fuerte énfasis en gestion por resultados.

Ello deriva en una pregunta empirica de investigacion central: ¢ Qué explica el
desarrollo de unareforma policial con un fuerte énfasis en gestion por resultados
en el Ministerio del Interior de Uruguay durante los afios 2010-2020?

Desde alli se desprenden, a su vez, una serie de preguntas auxiliares que
ayudan a marcar el recorrido de la investigacion: ¢Cuales son las caracteristicas
principales de las reformas en el Ministerio del Interior?, ¢ Cual fue la interaccién entre
instituciones y actores que promovié el cambio?, ¢Cuales son las consecuencias
administrativas y politicas de las reformas? Finalmente, ello se complementa con una
pregunta tedrica: ¢qué condiciones facilitan la implementacion de reformas de
gestidn por resultados en contextos de modelos administrativos tradicionales?
(ver Figura 1.1).



Figura 1.1. Logica de lainvestigacion

Construcciones tedricas previas:
El cambio institucional surge a partir de
la interaccion de factores estructurales
y de agencia (Mahoney y Thelen, 2010;
Peters et al., 2005; Knill, 2001, etc.)

centrales para comprender el cambio
institucional (Sabatier, 1988; Weible y
Sabatier, 2007).

Las coaliciones promotoras son factores

Construcciones tedricas previas: las
reformas administrativas estan
condicionadas por: las tradiciones y
culturas administrativas (Pollitt y
Bouckaert, 2011; Ziller, 2003; Painter y
Peters, 2010; Capano, 2003), la
estructura del sector publico, el vinculo
entre politicos y el servicio civil (Pollitt y
Bouckaert, 2011), el liderazgo politico y
de emprendedores (Bouckaert, 2010;
Barzelay y Gallego, 2006; Behn, 2002).

Construcciones tedricas previas: las
reformas basadas en GpR estan
condicionadas por:

La cultura administrativa (Pollitt, 2006;
Matthews, 2016; Moynihan, 2005;
Saint-Martin, 2004), requerimientos
formales (De Lancer y Holzer, 2001},
motivacion de los actores (Pollitt, 2013;
Moynihan, 2008), el liderazgo
(Moynohan e Ingraham, 2004), las
caracteristicas de las agencias (Laegreid
et al., 2008), la presion externa (Ospina
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2020).

Uruguay: Légicas de patronazgo histdricas, fuertes
autonomias territoriales y asimetrias internas (Paternain,
2014; Vila, 2012).

Reformas con efectos mas simbélicos que reales (Vila, 2012).

i etal., 2004). !

Pregunta empirica de investigacidn:
£Qué explica el desarrollo de una reforma policial con un
fuerte énfasis en gestion por resultados en el Ministerio
del Interior de Uruguay durante los afios 2010-20207

Contribuciones de la investigacion:

Incrementar el conocimiento sobre las

condiciones de los procesos de reforma

administrativas en Uruguay a partir del
abordaje de un caso sectorial.

Preguntas auxiliares:
¢ Cudles son las caracteristicas principales de las reformas
en el MI?
£Cual fue la interaccion entre instituciones y actores que
promovid el cambio?
£Cudles son las consecuencias administrativas y politicas
de las reformas?

Incrementar el conocimiento sobre las
condiciones de reforma en las estructuras
de seguridad policial

Pregunta tedrica
équé condiciones facilitan la implementacion de reformas
de gestion por resultados en contextos de modelos
administrativos tradicionales?

Aportar nueva evidencia relacionada con
los factores politico-institucionales que
favorecen las reformas administrativas con
foco en GpR.

Fuente: elaboracién propia

Argumento tedrico e hipotesis

La hipoétesis principal de este trabajo afirma que en el Ministerio del Interior de
Uruguay se implement6 una reforma policial con foco en gestidn por resultados porque:
1) existié un apoyo continuado a nivel politico que contaba con una agenda reformista,
y esto se dio en el contexto de una mayor presién por abordar las tematicas de seguridad



ciudadana, 2) Existié una coalicion reformista entre politicos y policias fortalecida por
recursos institucionales que le permitieron llevar adelante su agenda y por la presencia
de actores de veto débiles, y 3) Existi6 un emprendedor politico en la interna policial
capaz de conducir las reformas internas.

Si esta hipétesis es valida se deberia encontrar necesariamente la siguiente
evidencia: a) una agenda de reforma especifica que incluya l6gicas de resultados, b)
muestras de sostenimiento politico del proyecto reformista, c) colaboracion y
mecanismos de interaccién entre autoridades politicas y elites policiales, d) nuevos
recursos institucionales (o reutilizacién de anteriores) que fortalezcan la capacidad de
los actores reformistas, e) ausencia de contrarreformas o paralizaciones significativas
impulsadas por actores de veto, f) la presencia de un emprendedor politico como factor
relevante.

A esta hipétesis puede oponérsele un conjunto de hipétesis alternativas o rivales.
A continuacién se presentan cuatro hipétesis rivales. Dos de ellas pueden ser
consideradas como hipétesis rivales parciales en tanto integran sélo una parte de las
variables explicativas incluidas en la hipoétesis principal. La presentacién de hip6tesis
rivales parciales se sustenta en que la literatura alineada con estas explicaciones ha
considerado estas variables como factores preponderantes y/o suficientes. La hipotesis
principal plantea, sin embargo, que estas variables son influyentes (y necesarias) en el
marco de una interaccion con otras. La condicion de necesidad o suficiencia tendra
importancia, como veremos mas adelante, en cuales son las pruebas que se aplican
para confirmar o descartar las hipétesis (ver anexo).

Hipotesis rivales

1) La reforma ocurrié por la influencia de los agentes externos, tanto agencias
nacionales como organismos internacionales.
2) La reforma ocurrié porque existia una cultura organizativa y burocratica

proclive a los cambios orientados a la mejora del desempefio.

La hipétesis rival 1 valora la relacién entre factores externos e internos y les
otorga un peso principal a los procesos de difusion de politicas y a la permeabilidad del
Ministerio para integrar ideas externas.

La hipotesis rival 2 enfatiza en factores internos de la organizacién. En particular
las condiciones de capacidades técnicas y factores culturales asociado a las practicas
burocraticas.

Hipotesis rivales parciales

3) La reforma ocurrié porque existié voluntad politica y presion ciudadana por
abordar los temas de seguridad.
4) La reforma ocurrid6 porque existia un emprendedor de politicas con

concepciones reformistas.

La hipotesis rival 3 asume una explicacion parcial respecto de la hipotesis
principal en tanto enfatiza Ginicamente en un cambio enfocado en factores externos o de
contexto (un cambio en el politics stream) con prescindencia de factores internos de la
organizacion.



La hipétesis rival 4, al igual que la anterior, asume una explicacién parcial de la
hip6tesis principal. En este caso, poniendo el énfasis en los factores de agencia como
valor principal. Esta hipétesis parte de la concepcion del emprendedor politico como un
agente capaz de impulsar procesos de reformas.

Los factores sistémicos y los de agencia en el process-tracing.

La idea de mecanismos causales que ayuden a comprender la relacién entre las
variables y los resultados es una piedra angular del process-tracing. Una virtud de este
tipo de enfoques es la busqueda por una comprension sistémica que elimina, o
subsuma, explicaciones basadas en acciones individuales a conjuntos de procesos
interdependientes. En ese sentido, existe una busqueda por conectar explicaciones de
nivel macro (contextos generales, marcos institucionales) con acciones micro de los
agentes. Para ello, una propuesta util es la elaborada por Tilly (2001) y operacionalizada
con mayor detalle por Aguirre (2017), a partir de tres niveles de mecanismos causales:
cognitivo (micro), relacional (meso) y contextual (macro). Esta propuesta resulta Gtil para
este trabajo ya que como veremos mas adelante, el modelo teérico planteado se
organiza en base a estos tres niveles de factores que, interactuando, dan lugar a un
determinado resultado politico.

Cuadro 2.2. Niveles de mecanismos causales.

Nivel de Tipo de mecanismo Agente causal Ejemplo
organizacion
Micro Cognitivo Agentes individuales | Posturas defensivas,

proactivas o
adaptativas de los
actores.

Meso Relacional Conjunto de agentes Formas de
interaccion,
acuerdos, pactos,
mecanismos de
decision.
Macro Contextual Sistema Modificaciones en el
entorno institucional
o social

Fuente: adaptado de Aguirre (2017).
Modelo teorico

Las herramientas tedricas seleccionadas permiten la construccion de un modelo
analitico formado por tres niveles, como veremos a continuacién. En primer lugar, un
nivel macro que identifica factores estructurales. Estos factores pueden ser propios de
la organizacién (recursos disponibles) o externos (opinién publica, poder politico, ideas
disponibles). Los factores del nivel macro operan como un contexto general en el cual
ocurre el cambio institucional y contribuyen a entender aspectos como la orientaciéon o
el timing del cambio. Estos influyen sobre los marcos institucionales y los actores, pero
a su vez, el propio proceso politico puede hacer que se generen cambios en el nivel



macro. Por ejemplo, una coalicion promotora fuerte puede tener capacidad para
fortalecer la dotacion de recursos hacia el area u organizacion.

El nivel meso puede ser dividido analiticamente en: instituciones y actores. Las
instituciones refieren al marco institucional general de la organizacién. Mas
concretamente el entorno legal que fija aspectos como: la distribucién de autoridad, el
tipo de arreglo entre politicos y burdcratas, las competencias, los procesos o la
estructura organizativa. Se incluyen aqui también aspectos informales de la
institucionalidad como las practicas de ejercicio de la autoridad, habitos o mitos de la
organizacion. En el costado de los actores, el nivel meso esta marcado por la presencia
de coaliciones promotoras de cambio, y eventualmente coaliciones opositoras. En este
plano, se analizan deben analizar la configuracion de actores que conforman la
coalicion, las creencias respecto del rol y funcionamiento de la organizacion y las ideas
de politicas. Marcos institucionales y actores estan ligados y se influyen mutuamente,
los marcos institucionales marcan las pautas y formas de accién de la coalicién y esta a
su vez, puede tener cierta capacidad para modificarlas. Por ultimo, en el nivel micro, se
encuentran los factores que hacen a actores especificos y relevantes de la promocién
del cambio. Se analizan la presencia de emprendedores politicos y los recursos
institucionales especificos — formales y e informales - a disposicion. Este nivel micro
estd, desde ya, vinculado al nivel meso, en tanto el emprendedor politico es de alguna
forma parte de la coaliciébn promotora y sus recursos estan dados también por un marco
institucional mas amplio que lo contempla.

Figura 7.1. Modelo tedrico

Niveles Factores estructurales
(poder politico, opinién publica, recursos disponibles, ideas
disponibles)
Macro
INSTITUCIONES: Marco ACTORES: Coalicion
Meso institucional de |a - , Promotora y coaliciones
organizacién op.osnoras
(creencias-recursos)
Cambio
institucional
ACTORES:
Micro Emprendedores politicos
(recursos formales e
informales)

Fuente: elaboracion propia.

Ahora bien, es necesario también definir qué entenderemos por cambio
institucional en el contexto de una reforma administrativa. Para ello, podemos definir
cuatro componentes qué hacen visible una reforma administrativa de tipo GpR.



En primer lugar, un cambio en las caracteristicas de las politicas orientadas a
cumplir con los fines sustantivos de la organizacion. Mas concretamente la presencia de
politicas, programas o acciones con un mayor foco y seguimiento de sus resultados.

En segundo lugar, el desarrollo de sistemas o procesos técnico-administrativos
de registro y control con un foco en los resultados. Estas herramientas pueden funcionar
como apoyo a las politicas o bien ser parte del funcionamiento administrativo general de
la organizacion. Nos referimos aqui a los instrumentos ya resefiados como: planificacién
estratégica, sistemas de seguimiento y evaluacion de politicas, compromisos de gestién,
etc. Una organizacién con mayor foco en resultados deberia evidenciar el desarrollo de
este tipo de herramientas.

Figura 7.2. Componentes del cambio institucional

Cambio en el modelo de
politicas
(existencia de politicas —
programas y acciones con
mayor control de resultados)

Cambio en el modelo técnico-
administrativo (existencia de
procesos y sistemas técnico-
administrativos con foco en
registro y control de

Cambio institucional resultados)

Cambios en |a estructura
organizativa (existencia de
area con foco en registro y

control de resultados)

Cambio en el arreglo politicos-
burocracia (existencia de PSB
con mayor componentes de
resultados)

Fuente: elaboracion propia.

En tercer lugar, la existencia de cambios en la estructura organizativa. Este punto
estd vinculado a los dos anteriores en tanto el cambio en politicas y sistemas técnico-
administrativos probablemente vaya de la mano de nuevos formatos organizativos. Asi,
en una organizacién con un mayor componente de GpR es esperable ver areas
especializadas en las tareas de planificacion, registro, sistemas, etc.

En cuarto lugar, en la presencia de modificaciones en el arreglo entre politicos y
burdcratas. Un cambio hacia una GpR deberia evidenciar modificaciones en al menos
dos de las tres dimensiones del arreglo: las recompensas (ej. pago por desempefio,
sistema de carrera) y las competencias (habilidades y roles requeridos). El componente
de lealtad no deberia, en principio, sufrir modificaciones.

A partir de este modelo es que se pretende orientar la investigacion y responder
las preguntas que guian el trabajo. Se considera que este modelo es Util para captar
tanto los aspectos estructurales como dinamicos de los procesos de reformas
administrativas. A su vez, permite identificar distintos componentes del cambio



institucional que permiten abonar a la discusion teorica respecto de actores, asi como
tipos y grados de reformas basadas en GpR

Sintesis de principales hitos de las reformas en el Ministerio del Interior.

Las paginas anteriores desarrollaron un repaso detallado por los principales
cambios normativo, organizacionales, operativos y de procesos que se desarrollaron en
el Ministerio del Interior durante el periodo 2005-2020. Buena parte de estos cambios
es lo que dio nacimiento a la llamada “nueva policia”. Los cambios dan cuenta de
reformas en donde la mayor parte de sus componentes tiene un foco importante en el
uso de evidencia y manejo de resultados para la gestion. En algunos casos con mayor
énfasis en el control, en otros para la intervencion de las politicas y en otros, para la
evaluacion.

El modelo te6rico para describir el cambio institucional da cuenta de ello. El
modelo de politicas publicas muestra el desarrollo de una serie de politicas enfocadas
en el uso de evidencia. Ello se evidencia en programas de accion policial (ej. PADO)
pero también en el desarrollo de distintas acciones de soporte (UAC, CCU, entre otros).
La reforma en la educacioén policial puede ser agrupada también alli en tanto reforma el
esquema histérico para adaptarlo al modelo de politicas actual. EI modelo técnico
administrativo se desarrolla con un fuerte foco en el control de ejecucién y la
centralizacién de procesos, pero también con el despliegue de sistemas de informaciéon
para el soporte a la gestion de politicas. Los cambios en la estructura organizativa
también marchan acorde a ello a partir de la creacién o reestructuracion de un nimero
importante de nuevas areas y unidades tanto en Ministerio como en la Policia que tiene
como finalidad el registro y uso de informacion de desempefio. Finalmente, ello se refleja
también en un cambio en el arreglo entre politicos y burdcratas. Los cuadros policiales
pasan a estar mucho mas vinculado al control de resultados a partir del uso de los
compromisos de gestion, pero también de todo el conjunto de sistemas de informacion
y evaluaciéon disefiados. Asociado a ello, la carrera policial pasa a tener un mayor
componente de mérito sobre factores de antigliedad.

Figura 10.7. Sintesis de principales reformas



Cambio en el modelo de
politicas
(existencia de politicas -
programas y acciones con
mayor control de resultados)

- Creacidn de Gerencias (2005-2010).
Reforma educacidn policial: foco en praxis, uso de evidencia,
tecnologia, investigacion. Grado Universitario.
PADO
Unidad de Analisis Criminal (policiamiento en base a evidencia)
Centro de Comando Unificado
Desarrollo de instrumentos para recepcion de denuncias

Cambio institucional

Cambio en el modelo técnico-
administrativo (existencia de
procesos y sistemas técnico-
administrativos con foco en

registro y control de
resultados)

- Centralizacién del control de gestion administrativa: recursos
humanos, insumos, compras.
- Desarrollo de planificacién operativa por dreas
Desarrollo de sistemas de informacion (SGSP, SISCONVE, SIVE,
TETRA, etc.)

Cambios en la estructura
organizativa (existencia de
area con foco en registro y

control de resultados)

- Creacion de Gerencias (2005-2010).

- Uniformizacion de la estructura de las jefaturas departamentales
- Reformas en Montevideo y luego interior (Zonas, DIT, URP, GRT)

Unidad de Analisis Criminal
Centro de Comando Unificado
Nueva Direccion de Investigaciones de |a Policia Nacional

Cambio en el arreglo politicos-
burocracia (existencia de PSB
con mayor componentes de
resultados)

Desarrollo de Compromisos de gestion y pago por desempeiio vinculado
a politicas estratégicas y monitoreado por sistemas de informacion
COMPSTAT — Sistema de evaluacion de la gestion policial en base a

evidencia.
Nuevo sistema de carrera y ascenso con mayor componente de mérito

sobre antigliedad

Fuente: elaboracion propia.

En sintesis, los hitos resefiados muestran un cambio institucional profundo que
dan cuenta de un movimiento respecto del funcionamiento histérico de la organizacion.
Llegados a este punto resta preguntarnos: ¢ Cuales son las bases que explican este tipo
de reformas?

Explicando las reformas del Ministerio del Interior

El Ministerio del Interior atraves6 un proceso profundo de reformas durante los
afios 2005 al 2020. Este periodo esta marcado por quiebres respecto de su
funcionamiento histérico, pero también es posible notar rupturas importantes dentro del
propio periodo de estudio, en particular entre los afios 2005-2010 y 2010-2020. Explicar
un proceso de reforma administrativa en una institucion como el Ministerio del Interior
requiere necesariamente un tratamiento complejo de sus causas. En ese sentido, la
explicacién del cambio no puede estar dada por una variable especifica o predominante
sino mas bien por la interaccién dinamica y compleja de un conjunto de factores. Como
desarrollamos previamente en nuestro marco teoérico, coexisten variables estructurales
y de agencia que interacttan para el desarrollo de un determinado fenémeno politico.

El nivel macro: opinion publica, ideas y respaldo politico.

Para ubicar el contexto macro en que se desarrolla la “era Bonomi” debemos
retornar al afio 2009. La campafa electoral que llevé a Mujica a la presidencia tuvo al
tema de la seguridad ciudadana como un asunto relevante. Influenciado por un contexto
econdmico favorable, la delincuencia y el delito pasé a ser identificado como el principal
problema del pais por la opinién publica, o que presion6 por una mayor centralidad en
el discurso politico y la agenda de gobierno (ver grafico 11.1.).



Gréfico 11.1. Principal problema del pais (2004-2017)
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Fuente: Latinobarémetro.

Asi, la campaiia politica del 2009 tuvo un cambio en el eje discursivo en el tema
de seguridad. Si bien se reconocian las condicionantes sociales de la delincuencia, se
sefalaba la necesidad de ser “implacable” con el delito (Vernazza, 2015). El programa
de gobierno del FA que surge del V Congreso hace escasas referencias a los temas de
seguridad ciudadana. Sin embargo, ya con la candidatura de Muijica a la presidencia
confirmada, surgen nuevos documentos que le darian un espacio mas relevante a los
asuntos de seguridad ciudadana. En primer lugar, en el documento Propuestas para
seguir construyendo un pais de primera que ofici6 como plataforma electoral se le
dedica un capitulo especifico a la seguridad ciudadana. Alli, aunque se sefala la
necesidad de continuar atacando las bases sociales de la inseguridad, se destaca la
importancia de: combatir el estado actual de las cosas. En ese marco, se reconocen los
logros del gobierno anterior, pero se enfatiza en la necesidad de fortalecer acciones
como la profundizacion del despliegue policial, la expansion nacional de la Guardia
Republicana o la lucha contra el narcotrafico.

En octubre de 2009 se lanza otro documento bajo el titulo: “Seguridad
Ciudadana”. Alli se sefala la necesidad de avanzar en “reformas estructurales” y una
politica mas eficiente y eficaz en prevencidn, represion y sancion de los delitos, y seguir
invirtiendo mas en politicas sociales para enfrentar los factores que determinan la
marginalidad y la delincuencia. Entre sus propuestas el documento incluye el aumento
de recursos presupuestales, reformas normativas y operativas de la policia y el sistema
carcelario, entre otros (ver cuadro 11.1.).

Si bien este documento continla con algunos enfoques previamente
desarrollados por el FA respecto de la necesidad de atacar las causas sociales del
delito, buena parte de sus propuestas presentan un cambio hacia ejes mas enfocados
en el trabajo policial y la necesidad de modificar su funcionamiento. Para comprender
este cambio es fundamental analizar el rol protagénico del MPP y sus ideas sobre
seguridad ciudadana. Este sector del FA comenzd un proceso de trabajo sobre los



temas de seguridad ciudadana ya durante la primera administracion. Ello le permiti6 ir
generando una acumulacion de conocimiento y propuestas que luego se volcarian al
debate politico una vez que Mujica fuera candidato a la presidencia.

Como sefala uno de los entrevistados pertenecientes a este sector: “un grupo
de compafieros del MPP me convoca a que me integrara a pensar los temas de
seguridad publica. Pepe iba a ser presidente, y Bonomi va a ser el ministro y tenemos
que empezar a investigar respecto de la policia y una posible reforma” (entrevistado N°
14). En el mismo sentido, actores no pertenecientes al MPP reconocen que este sector
comenz6 a trabajar en los temas de seguridad ciudadana estando aun fuera del
Ministerio lo que marcé un diferencial. Asi, por ejemplo, se avanzé en el estudio sobre
un anteproyecto para la aprobacion de una nueva Ley Orgéanica Policial.

En ese contexto, el enfoque y la mayor parte de las propuestas sobre seguridad
ciudadana, en particular el documento especifico sobre el tema lanzado en la campafa,
reflejan las posturas de este sector del FA y ayudan a explicar el cambio respecto a la
vision anterior. Otro integrante de este sector sefiala:

Nosotros habiamos hecho un documento con el que nos comprometimos en la campafa
electoral. ElI FA no habia tenido una postura sobre seguridad clara. Habia como dos
escuelas, la mano dura, y el respeto a los derechos humanos y las politicas sociales
que iban a cambiar las condiciones por las que se iban a volcar a la delincuencia.
Estaban enfrentadas de forma bastante contradictoria. El Frente tenia la vision, que en
largo plazo es correcto, que la educacién, la salud, las politicas sociales iba a volcar las
causas por la que algunos se dedican a la delincuencia. Eso es asi en el largo plazo, en
el corto plazo en el que esta en una carrera delictiva la sigue y se necesitan politicas de
policiamiento (entrevistado N° 15).

Ya en el gobierno se dispuso la creacién un grupo interpartidario de trabajo que
arribara a un documento de consenso sobre una plataforma de trabajo en seguridad
publica que pudiera constituirse en una politica de Estado. En agosto de 2010 se
presenta el Documento de consenso de la Comision interpartidaria de seguridad publica.

La aprobacion de este documento origin6 un margen de maniobra inicial al
gobierno en (Paternain, 2014), pero sobre todo consolidé un cambio de enfoque en
materia de ideas de seguridad acorde a las preferencias del elenco conductor.
Nuevamente, alli se sefiala la necesidad de un abordaje integral que incluya acciones
de prevencion, represidén y sancién pero que incorpore también politicas sociales que
atiendan las causas del delito. EI documento de consenso refleja largamente las
prioridades del FA plasmadas previamente en campafa, y en particular del MPP. Si se
comparan ambos documentos es posible notar un alto nivel de equivalencia en todos
los aspectos medulares, registrandose una coincidencia en 32 de los 39 puntos
establecidos (82%).

Cuadro 11.1. Comparacién tematica entre documento de seguridad del
Frente Amplio y documento de consenso interpartidario.

Acciones Documento Documento
FA consenso
Aumento recursos presupuestales X X

Reforma LOP X X




Caracter Nacional de la Guardia Republicana X X
Formacion de grupos de intervencién rapida (Grupos GEO) X
Policia Comunitaria X X
Redisefiar el despliegue territorial de la Policia Nacional X X
Reforma del modelo de gestion de las seccionales policiales X X
Profesionalizacién del instituto policial (planificacién, evaluacion, investigacion) X X
Nuevo sistema de trabajo policial X X
Formacion permanente de los funcionarios policiales X X
Ejercicio de la autoridad X
Incorporar tecnologia de punta para la investigacion criminal X
Enfasis en el desarrollo de actividades de inteligencia X
Intensificacion de patrullaje X
Disminuir 222 X
Profundizar la lucha contra el narcotréafico, lavado de dinero y otros grupos de X
crimen organizado

Continuar con el desarrollo de la Direccion de Asuntos Internos X
Reforma de normativa de vigilancia privada X
Reforma del Cédigo de Procedimiento Penal X
Crear un archivo genético de ADN X
Creacion de un Instituto Nacional de Rehabilitacion X X
Fortalecimiento del INACRI X
Descentralizacion territorial de los centros de privacién de libertad X
Crear una cércel de alta seguridad X
Fortalecimiento del sistema de seguridad penitenciaria X
Apoyar y multiplicar los Médulos y Equipos de Tratamiento de Drogas en X X
Carceles

PPL (oportunidades de estudio y trabajo) X X
Posibilidad de aplicar penas alternativas a la carcel X X
Profesionalizar los patronatos en directa relacion con el Mides X X
Escuela de contexto critico pasaje a tiempo completo X X
Perfeccionamiento del sistema de Responsabilidad Penal Juvenil X X
Crear un Instituto de Responsabilizacién de los Adolescentes en conflicto con la X X
ley penal

Profundizar y desarrollar las Mesas Locales para la Convivencia y Seguridad X X
Ciudadana

Apropiacion de los espacios publicos por los ciudadanos

Campafa permanente contra los usos y costumbres que reciclan el circuito del

delito

Apoyar y multiplicar los Centros de Informacién, Escucha y Amparo en los X X
barrios

Mejorar las respuestas institucionales contra la violencia doméstica, de género, X X
el maltrato y abuso infantil

Elaboracién e implementacion de una Politica Nacional Contra las Violencias X X
Sociales

Crear dentro de la actual Red de Asistencia en Drogas las Comunidades X

Terapéuticas Especiales

Otros asuntos: seguridad vial, seguridad de transportistas, proteccion a victimas X

de delitos y testigos, funcionarios de alto riesgo, seguridad del fuego.

Fuente: elaboracion propia.




En 2012, con casi dos anos de gobierno, se lanza el documento “Estrategia por
la Vida y la Convivencia”. Este documento es presentado en conferencia de prensa por
los ministros de Desarrollo Social, Defensa e Interior y marco un hito en el gobierno de
Mujica. En la Estrategia se retoma la idea de la inseguridad como una consecuencia de
la marginalidad y la falta de politicas de integracién social. La Estrategia busca entonces
ser una sintesis entre un enfoque que privilegie la convivencia y la mirada territorial con
las politicas de seguridad (Paternain 2014, Vernazza 2015). No obstante, el enfoque
sobre las politicas cuales debian ser las politicas de seguridad a desarrollar se mantuvo
en los mismos carriles. Como sefala el documento:

“En términos de seguridad, durante afios la izquierda ha tenido un discurso
monocorde que explicaba la criminalidad y el delito por los factores sociales y
econdmicos derivados, casi exclusivamente del impacto de las politicas neoliberales
implementadas en el pais y la region a partir de la segunda mitad del siglo XX. Hoy esta
explicacion, que tiene un muy fuerte componente explicativo, en la vision integral
aparece como insuficiente” (p. 3).

Entre las medidas mas notorias de esta estrategia estuvieron la reparacion a
victimas de delitos, politicas para atender el narcotréfico, la drogadiccion la corrupcién
policial, la inversién en equipamiento para uso publico (las denominadas plazas de
convivencia) y el aspecto que generé mas atencion, la legalizacion del mercado de
marihuana. En otros puntos, sin embargo, la estrategia refuerza los aspectos de trabajo
policial aprobados en el documento de consenso interpartidario. Se destaca ademas
gue uno de los aspectos para mejorar la seguridad ciudadana es la eficacia policial a
través de un conjunto de herramientas que profesionalicen la gestién basada en el
conocimiento y la inteligencia aplicada. En ese marco, se promueve la instalacion de un
sistema de trabajo en comisarias en base a gestién por resultados y control de
indicadores, sistemas de patrullaje basado en evidencia cientifica, uso intensivo de
sistemas de informacién geografica para la intervencién policial adaptacién al territorio
del despliegue operativo de la Policia fundamentalmente en el area metropolitana,
gestion de calidad en los sistemas de comunicacion policial y sistemas
permanentes de control de desbordes y corrupcion policial (p. 15). Se argumenta
ademas que el fuerte respaldo presupuestal dado a la policia y reflejado en aumentos
salariales, equipamiento y tecnologia, deben desembocar en mejores resultados en la
prevencion y represion de delito.

Asi, durante el primer gobierno del FA se fue consolidando de forma subrepticia
un nuevo enfoque de seguridad ciudadana. Este enfoque se vuelve evidente durante la
campafa electoral de 2009 y se consolida durante el periodo 2010-2020. En ese
proceso, el MPP juega un rol clave como promotor de esas ideas que serian
posteriormente transformadas en intenciones de accién politica. Ello se potencia,
ademas, con la llegada de Mujica a la presidencia. En concordancia con la hueva vision,
toma fuerza la idea de una reforma estructural que incluia cambios normativos y
organizacionales apuntando no ya Unicamente al casco central del ministerio sino a la
institucion policial. En ese esquema, la idea de una gestién policial orientada a
resultados, en base a evidencia, inteligencia y aplicacion de tecnologia empieza a ser
parte del discurso sobre las lineas de reforma.

Asociado al cambio de ideas debe mencionarse otro factor relevante: el apoyo
presidencia continuado otorgado a las reformas. La figura de Bonomi fue las mas



criticada entre las autoridades de los gobiernos del Frente Amplio. El aumento de la cifra
de delitos y otros hechos relevantes pusieron al ministro en el foco de los ataques por
parte de la oposicion quienes tildaron a la gestion del ministerio como un “fracaso
absoluto”. Un ejemplo de ello es que desde julio del 2010 hasta abril de 2018 el Ministro
Bonomi sufrié ocho interpelaciones parlamentarias y cinco mociones de censura, el
ministro mas convocado a sala desde el retorno a la democracia en 1985*. En todos los
casos, la conduccién del Ministerio tuvo el apoyo de su bancada parlamentaria? y del
presidente. Tanto Mujica como Vazquez respaldaron publicamente la actuacion de las
autoridades del Ministerio frente a los ataques de la oposicién®, en algunos casos
sosteniendo que: “...encabezan una serie de cambios estructurales de largo aliento en
la Policia Nacional” (Palabras del presidente Vazquez) 4. En el caso del gobierno de
Vazquez incluso debiendo a hacer frente a crecientes cuestionamientos internos
también desde el propio FAS.

En sintesis, como se demostrd, a nivel macro es posible constatar tres factores
gue se conjugaron favorablemente a lo largo del tiempo. Por una parte, el aumento de
los temas relacionados a la inseguridad en la opinién puablica presioné hacia una mayor
centralidad en la agenda de gobierno. En segundo lugar, se conformé un cambio de
concepcion de las ideas sobre seguridad ciudadana a partir de liderazgo de la fraccion
mas fuerte del FA, el MPP, durante el periodo en estudio. Estas ideas se reflejaron en
documentos que tuvieron éxito para orientar la accion global del FA y del gobierno en
ambos periodos. Finalmente, la gestién del Ministerio del Interior, y en particular de sus
autoridades politicas, tuvo un respaldo presidencial continuado a lo largo del 2010 al
2020 a pesar de las duras criticas de la oposicion, el aumento de las cifras de delitos
durante la mayor parte del periodoy la consecuente desaprobacion en laimagen publica
de las autoridades de la cartera®.

Estos factores macro ayudan a entender el contexto en que se desarrolla el
desencadenamiento del proceso de reformas y dan pistas sobre las condiciones de
continuidad. Sin embargo, no son suficientes para comprender la dinAmica politica
interna de la organizacion ni las opciones tomadas. Para ello, es necesario adentrarte
en los factores de nivel meso que dan cuenta de las dinamicas entre los factores
institucionales y la interrelacion entre actores.

! Datos del Programa de Estudios Parlamentarios del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de
Ciencias Sociales, UdelaR.

2 En la interpelacion del 15 de febrero de 2017, fue el Gnico caso en donde no hubo mocién de
satisfaccion con las respuestas del ministro y se voté una mocion de cuestionamiento que conté
con los votos de la bancada de la oposicién y un diputado del FA (Gonzalo Mujica).

3 Véase por ejemplo: https://www.180.com.uy/articulo/13010 2010-07-28 Muijica-respaldo-a-
Bonomi-en-el-Parlamento 6 https://www.subrayado.com.uy/bonomi-revelo-que-renuncio-la-fuga-
morabito-pero-el-presidente-lo-respaldo-n539769

4Véase: https://presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/vazquez-bonomi-
comunicacion-confianza

Svéase: https://www.elobservador.com.uy/nota/a-bonomi-tambien-le-pegan-por-izquierda-
201883120347, https://www.montevideo.com.uy/Noticias/Casa-Grande-pedira-la-remocion-de-
Mario-Layera-tras-declaraciones-gravisimas-e-irresponsables--uc683123 0
https://brecha.com.uy/no-puntada-sin-hilo/

5 Por ejemplo, segln la encuestadora CIFRA, entre 2012 y 2016 la desaprobacion de la gestion
de Bonomi pas6 de 49% a 61%. Véase: http://www.cifra.com.uy/index.php/2016/10/27/la-
inseguridad-y-la-gestion-de-bonomi/
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El nivel meso: conduccién policial y coalicién reformista.

Politicos y policias: la coalicion promotora.

Las autoridades politicas que arribaron al ministerio en el afio 2010 tuvieron un
apoyo presidencial continuado y una dotacion de recursos presupuestales superior a
épocas anteriores. A su vez, contaban con una serie de lineas politicas que deseaban
impulsar en la policia nacional. Sin embargo, las autoridades carecian de un
conocimiento previo del contexto policial y de aliados internos para impulsar reformas.
El propio ministro Bonomi declard puablicamente en 2016 que:

“Fue clave en el acercamiento entre quienes proveniamos del ambito politico y
quienes tenian una larga trayectoria en la Policia, sin que hubiéramos tenido muchos
puntos de contacto antes. Quiza haya sido la excepcion el tempo en que Jorge Vazquez
presidio la Junta Nacional de Drogas y Julio Guarteche estuviera al frente de la Direccién
General de Represion del Trafico llicito de Drogas. Pero salvo ese contacto excepcional,
y algun grupo de trabajo para preparar el gobierno, no hubo antes un contacto
demasiado fluido entre los politicos del Frente Amplio y los representantes de la Policia
Nacional.

A las ideas que traiamos los que nos incorporabamos al Ministerio del Interior le
faltaba el ingrediente basico del conocimiento de la interna policial. Y a quienes estaban
en la Policia les faltaba el &mbito donde se pudiera intercambiar ideas, experiencias y
conocimientos, y construir la confianza que permitiera elaborar juntos politicas vy
estrategias a desarrollar en el Ministerio del Interior, para cambiar el estado que habia
alcanzado la delincuencia en el Uruguay™.

La llegada del MPP al Ministerio del Interior, aunque pertenecientes al mismo
partido, conformd, un diagndstico critico respecto de los resultados de la gestiéon 2005-
2010 y privilegié una logica de mayor acercamiento a la fuerza policial por sobre los
equipos civiles. Para entender entonces qué condiciones favorecieron los cambios en el
Ministerio del Interior y en particular en la Policia Nacional es necesario analizar la
interrelacion de los actores del sistema. La coalicion promotora de cambios, sus
origenes, recursos disponibles y asi también, las resistencias enfrentadas.

Cuando Mujica asume en 2010, designa a Eduardo Bonomi como ministro del
Interior y a Jorge Vazquez como subsecretario. Bonomi era un hombre de confianza de
Muijica, Ministro de Trabajo y Seguridad Social en el periodo anterior y una de las figuras
mas importantes del Movimiento de Participaciéon Popular (MPP), sector mayoritario del
FA, liderado por Muijica. Jorge Vazquez, fue el Prosecretario de la Presidencia durante
el mandato de su hermano Tabaré Vazquez. Desde ese rol, Vazquez estuvo en contacto
con asuntos de seguridad ciudadana y en particular con los cuerpos policiales del
Ministerio. Junto con la llegada de las nuevas autoridades politicas al ministerio, se
designaron también a las autoridades policiales. Al frente de la Policia Nacional se
designé al Inspector Ppal. (R) Julio Guarteche®.

Véase: http://presidencia.qub.uy/Comunicacion/comunicacionNoticias/despedida-julio-
guarteche-eduardo-bonomi

8 Las direcciones nacionales, direcciones generales y jefaturas de policia fueron ocupadas por
funcionarios policiales (en situacién de actividad o retiro) con la Unica excepcion de la Jefatura
de Policia de Flores que fue ocupada por un civil.
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El nuevo director contaba con la confianza de las autoridades policiales, y en
especial del nuevo subsecretario a partir del trabajo realizado durante el periodo anterior
al frente de la Direccion Nacional de Represion del Trafico llicito de Drogas la cual
trabajo estrechamente con el Prosecretario Jorge Vazquez. A partir del prestigio
adquirido al frente de la direccién encargada de controlar el narcotrafico, Guarteche era
valorado como una persona honesta, respetada y metddica que podia encarnar una
vision global de los cambios que la policia requeria. A su vez, los equipos que
conformaban esta direccion eran considerados por las autoridades como gente que
“trabajaba distinto, investigaba”; “tenian una metodologia de trabajo muy aceitada” y
sobre todo “no estaban viciados”. Una de las autoridades sefal6 respecto de este
equipo: “si alguien pudo haberse corrompido son los que estaban en Drogas y no lo
hicieron, fue donde tuvo mas éxito la Policia” (entrevistado N.° 15).

La génesis de este grupo comienza a mitad de la década de 1990 por parte de
un conjunto de oficiales del interior del pais que participaron en distintos operativos
encubiertos y finalmente desembarcan en la Direccién General de Represién del Trafico
llicito de Drogas, en aquel momento, de reciente creacién. Este nuevo grupo desplazé
a los equipos anteriores, quienes estaban emparentados a hechos de corrupcion. A
partir de alli, la Direccion comienza un proceso de trabajo y de seleccién de los recursos
humanos que daria prestigio a la interna policial y con las autoridades politicas®.
Apreciaciones similares respecto de la solidez metodoldgica de este grupo y ajenidad
respecto de practicas corruptas o discrecionales es también confirmado por otros
entrevistados externos a los cuerpos de gobierno e incluso, no alineados o “perdedores”
con las reformas realizadas (entrevistados N° 19 y 29).

Asi entonces, la valoracion de un grupo con caracteristicas diferentes a las del
resto de la Policia, tanto en términos de metodologia y experiencia de trabajo como de
estar “limpios” de practicas corruptas aporta evidencia para entender por qué el
componente policial de la coalicién promotora surge, en su mayoria de este grupo. Esto
se corresponde ademas con un conjunto de ideas y diagndsticos comunes sobre los
cambios necesarios en las politicas de seguridad y en particular, en la Policia Nacional.

Se sefalé previamente la capacidad del MPP para hacer prevalecer sus
posiciones sobre seguridad en la interna del FA lo que es reforzado una vez que se toma
la conduccion del Ministerio del Interior. EI nuevo discurso politico hace referencia a la
lucha contra la delincuencia y politicas de seguridad firmes como un componente
integrado a las politicas sociales, la convivencia y los problemas de desintegracion
social, lo que requiere un rol mas central de la policial®. Desde el costado policial dos
elementos se alinean con lo anterior. Por un lado, las referencias a atacar las situaciones
mas graves de marginacion social, muchas de ellas provenientes del narcotrafico,
requieren un cuerpo policial méas eficiente. Por otro lado, la creencia respecto de que la
policia estd expuesta a problemas de corrupcion que afectan fuertemente su
funcionamiento. La conjuncién de estas creencias forma un cuerpo central sobre las

° Entrevistado N° 2 y 5. Véase también: https://www.elobservador.com.uy/nota/una-triada-
surgida-de-la-lucha-antidrogas-en-el-mando-policial--2016321500

10 Evidencia en esta linea puede encontrarse, por ejemplo, en las siguientes declaraciones:
http://www.telenoche.com.uy/nacionales/bonomi-la-seguridad-necesita-politica-social.html,
https://www.presidencia.qub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/bonomi-politicas-sociales-
urbanas, https://ladiaria.com.uy/articulo/2018/3/bonomi-le-respondio-a-paternain-hay-que-ir-a-
las-zonas-problematicas-y-ver-si-piden-politicas-sociales-o-qgue-el-comisario-se-encargue/
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cuales se sientan las bases de un diagnéstico y la necesidad de llevar a adelantes
nuevas politicas.

Ello se corresponde con un conjunto de medidas politicas, muchas de ellas
resefiadas en los documentos del FA y el posterior acuerdo interpartidario. La hecesidad
de reforzar la estructura policial y su organizacion, las politicas de policiamiento, el
ataque a la corrupcién policial, o el nuevo esquema de educacion policial. Algunas de
estas opciones de politicas parten con un mayor nivel de predefinicion por parte del
cuerpo politico (ej. la creacion de la Guardia Republicana o la aprobacion de una nueva
LOP), mientras que otras se conforman a partir de la expresion y traduccién dada desde
los lideres policiales. Un ejemplo de ello son los cambios en el plan educativo: “cuando
Julio Guarteche nos presenté como equipo de trabajo, nosotros llevamos un plan
director de proyecto (...) para que ellos pudieran analizar qué vision tenian los policias
gue habiamos sido convocados como candidatos a ser los directores de la educacion.
Teniamos, los policias, la visién de qué era lo que queriamos para la policia en materia
educativa (entrevistado N° 7).

Finalmente, ello se refleja en el acuerdo sobre una serie de instrumentos que
tienen que ver con el reforzamiento del uso de evidencia y medicion de resultados para
la gestién policial o la inversion en sistemas de informacion. Un director de un area
técnica de la policia sefala: “hubo mucho apoyo en entender que necesitamos bases
de datos, vehiculos especializados, mas recursos humanos, mas capacitacion, mas
presupuesto” (entrevistado N° 27). Asimismo, el intercambio con expertos
internacionales facilitd la conformacién y el acuerdo sobre algunos instrumentos de
politica a implementar. Ello se asocia con un cierto espiritu experimentador en politicas
de seguridad a partir del testeo de distintas modalidades de trabajo (PREDPOL,
hotspots, operativos policiales, etc.) y con el intento por reforzar el comando central de
las politicas.

Cuadro 11.2. Creencias de la coalicién promotora

Creencias fundamentales (deep - Lucha contra la delincuencia como parte integral del

core beliefs) desarrollo social y las politicas de seguridad.

- Ladesintegracion social requiere una politica de
seguridad firme

- Rol central de la policia en las politicas de seguridad.

- Cuerpo policial expuesto a problemas de corrupcién lo
que requiere una reforma.

Creencias de politicas - Reforzamiento de la estructura policial y su organizacion.
fundamentales (Policy core - Reforzar las politicas de policiamiento
beliefs) - Lucha contra la corrupcion policial

- Nuevo esquema de educacion policial

- Policia como cuerpo civil armado (cambio de paradigma)
Creencias instrumentales - Medicién de resultados y uso de evidencia para el
(secondary beliefs). policiamiento

- Inversién en sistemas de informacién

- Reforzamiento del comando central

- Experimentacion de politicas de politicas de seguridad

Fuente: elaboracion propia

De lo antedicho es posible notar por tanto una alineaciéon importante en la
coalicion reformista, principalmente respecto de las opciones de politicas y sus
instrumentos, basados en un conjunto de creencias fundamentales, al menos,
compatibles entre si.



Este alineamiento de creencias no nace dado, sino que evoluciona en el tiempo.
En ese sentido, la reforma policial no debe ser entendida como un proceso lineal o
realizado a partir de una cuidadosa planificacion. Un ejemplo de ello es que no existe
un documento que defina con precision el plan de reformas, més alla de lo definido en
el acuerdo interpartidario. Distintos entrevistados sefialan, sin embargo, un proceso de
confluencia entre las visiones politicas y las de los mandos policiales. Uno de los
entrevistados resume esta vision con claridad:

Empiezan a ensamblarse cosas que responden al mismo paradigma. Los
policias que venian de trafico ilicito de drogas era policias con una inclinacion diferente,
miraban datos, analizaban. Ese modelo, es el que hay hoy. (...) cuando empezas a ver,
es todo el grupo que venia de Drogas, los lideres politicos salvo Clavijo {Director de la
Guardia Republicana} son todos de ahi. Drogas hace un proceso de purga, hace un
proceso muy fuerte de transparencia y de profesionalizacion. Todas estas cosas se
empiezan a amalgamar entre si, lo que se inicia sin paradigma va tomando cuerpo, lo
gue se inicia sin una planificacion va tomando cuerpo, y todas las voluntades empiezan
a cerrarse sobre ese camino (entrevistado N° 28).

La coalicion reformista tiene sus primeras acciones en los cambios desarrollados
en la Jefatura de Montevideo en donde parte del equipo de la Direccién General de
Represion del Tréfico llicito de Drogas toma el comando el lugares claves de la
estructura y desarrollan una serie de cambios organizativos ademés de los primeros
ensayos en el manejo de uso de evidencia para el policiamiento, fortalecimiento de los
sistemas de informacioén, entre otros cambios, que fueron, como se menciond, ejemplo
para la reestructura de las jefaturas en el resto del pais.

No obstante, el éxito de una coalicion promotora no depende Unicamente de su
capacidad para transformar ideas o creencias en una agenda de politicas sino de su
capacidad para movilizar recursos para de ello. Asi también, sabemos que las
modificaciones normativas muy raras veces producen por si solos cambios en los
comportamientos y los resultados politicos. De hecho, como sefialamos, existe una larga
trayectoria de cambios simbdlicos en la Policia uruguaya que no generaron mayores
efectos reales. Asi, las modificaciones institucionales se vuelven relevantes en la
medida que son tomadas como recursos de poder por actores con intereses y agendas.
Por tanto, resulta critico notar cudles son los recursos institucionales que facilitaron el
desarrollo y consolidacién de la coalicién y sus opciones de politicas. En este trabajo,
se identifican tres recursos institucionales centrales: las nuevas competencias dadas al
Director de la Policia Nacional, la creacion del Gabinete del Ministerio y la modificacion
del sistema de ascensos a partir de la aprobacion de la nueva LOP. Cada una de estas
modificaciones otorgd nuevos recursos a los actores reformistas, y en algunos casos
limité o neutraliz6 la accion de posibles opositores. En las siguientes lineas analizamos
cada una de ellas.

Nuevas competencias del Director de la Policia Nacional.

En los capitulos precedentes se mencioné como la normativa que histéricamente
definié a la funcién de Director de la Policia Nacional otorgaba escasas capacidades de
conduccion del cuerpo policial. Sus funciones tenian que ver con la representacion y el
asesoramiento a las autoridades, pero su participacion en las funciones operativas eran



limitadas. A partir de 2008, pero fundamentalmente de la aprobacion de la nueva Ley
Organica Policial, una serie de cambios normativos comienzan a modificar la capacidad
de conduccion del Director de la Policia Nacional. La creacién del cargo, ya no funcién,
de Director de la Policia Nacional en 2008 empieza un proceso de jerarquizacion del rol
en la medida que lo autonomiza de otras funciones. La nueva LOP continu6 ese proceso
de fortalecimiento de la figura de Director al fijarlo como cuarto al mando en el orden
jerarquico del Ministerio y otorgandole mayor claridad sobre sus funciones asi como el
control directo de importantes unidades de la policia. Como se mencion6 previamente,
ademas del rol de asesoramiento, se le otorgan funciones de planeamiento y ejecucién
lo que refuerza su insercion en la definicion de la estrategia policial, y se define con
claridad su autoridad jerarquica sobre las jefaturas departamentales y otras importantes

unidades y direcciones de la Policia.

Cuadro 11.3. Principales cambios en la conduccidn de la Policia Nacional

Inspeccién Nacional de la Policia
(LOP 1971)

Posteriormente,

Il Subdirector General de
Secretaria del Ministerio del Interior
le corresponden las funciones de
Inspeccién General de la Policia
(Art. 143 de laLey N.° 16.170 de
1990)

Naturaleza del cargo: Confianza
politica Conformado por:
- Inspeccién
- Oficina Central
- Secretaria
- Departamentos que se
consideren necesarios
para su funcionamiento

Encargada de implementar el
plan de empleo, instruccion y
utilizacion de la Policia

Asesor técnico y auxiliar del
Ministro

Mando de las jefaturas de
Policia, Bomberos y
Caminera.

Subdirector General de Secretaria
del Ministerio del Interior le
competen cometidos de Director de
la Policia Nacional (Dec. 309/997).

Naturaleza del cargo: Confianza
politica Conformado por:
- Inspeccion
- Oficina Central
- Secretaria
- Departamentos que se
consideren necesarios
para su funcionamiento

-Coordinar el funcionamiento
de las dependencias del Ml
-Asesoramiento en materia
policial a las autoridades
-Inspeccién de las
dependencias policiales
-Ordenar actuaciones o
investigaciones policiales

Creacion del cargo de Director de
la Policia Nacional (Art. 135 de la
Ley 18.362 de 2007)

Naturaleza del cargo: Confianza
politica

Unidades dependientes:

- Jefaturas de Policia
Departamentales.

- Direccion de Planificacion y
Estrategia Policial.

- Direccion General de Lucha
contra el Crimen Organizado e
INTERPOL.

- Direccion General de
Represion al Tréfico llicito de
Drogas.

- Direccion Nacional de Policia
Cientifica.

- Direccion Nacional de Policia
de Transito.

- Direccion Nacional de
Identificacion Civil.

- Direccion Nacional de
Migracion.

- Direccion General de
Fiscalizacién de Empresas,
cuyo objeto sea la seguridad
privada.

Cometido esencial: el mando
profesional operativo de la
Policia Nacional.
- Planificacién de las
actividades de la
Policia Nacional
- Dirigir, coordinar,
supervisar y
controlar a las
unidades policiales.
- Asesorar a las
autoridades
politicas

Fuente: elaboracion propia en base a normativa seleccionada.




Los efectos de este cambio normativo son corroborados por una serie de policias
y equipos técnicos de larga trayectoria y en cargos de responsabilidad relevantes.
Respecto del cargo de director de la Policia Nacional se sefiala que:

“Algo muy importante fue el crecimiento de nuestra Direccion Nacional, cosa que nunca
tuvo, es una direccion nacional donde el director marca las pautas operativas de la
jefatura, ese es el gran cambio y el crecimiento (...) Antes de la nueva Ley el cargo
realmente era simbdlico, ahora marca las pautas operativas, ahora las jefaturas son
parte de un todo” (entrevistado N° 20).

“Cambia el modelo de un sefior feudal que el policia maneja a libre albedrio una
jurisdiccién, ahora no, el director de la Policia no es una figura testimonial para firmar
papeles, ahora tiene la sartén por el mango, la Ley Organica le atribuye potestades que
antes no tenia. Le da la centralidad del mando de las jefaturas. Ademas, ahora el
Director tiene todo lealtades para abajo (...) Creaste una policia fuerte que se necesita.
Y ahora esa policia fuerte responde a un liderazgo”. (entrevistado N° 2).

Asociado a ello, la uniformizacién de las estructuras organizativas internas de las
Jefaturas de Policia permitié la definicion de una estrategia desde la jerarquia hacia las
unidades territoriales y la eliminacidon de las figuras intermedias entre la direccién
nacional y la operativa territorial. Contar con unidades homogéneas en todo el territorio,
cumpliendo las mismas tareas y siguiendo las mismas metodologias y criterios facilito,
no sin problemas, la expansién y comando de la reforma policial a nivel nacional y no
s6lo de Montevideo, como era frecuente histéricamente.

“El cambio mas importante es el del propio desempefio del Jefe de Policia, la
constitucién establece que es un cargo politico, pero en esta nueva estructura que
tenemos de la Jefatura, al estar divida en zonas territoriales lo que se hizo fue eliminar
la figura del coordinador. Antes tenia el Jefe, subjefe y coordinador. El coordinador era
el que manejaba operativamente la jefatura. Ahora al eliminarse eso, es el jefe de policia
el que maneja la parte operativa. El rol antes no es que fuera mas administrativo, pero
si te digo que todo eso confluia en el coordinador, era fundamental en el engranaje de
la jefatura, el jefe estaba un poco mas en la parte politica y social. Lo que te llegaba era
lo que te enviaba el coordinador y el subjefe que més que nada se dedica mas a la parte
administrativa y logistica. Ese es el primer cambio fundamental, el jefe de policia es
100% operativo” (entrevistado N.° 11).

Asi entonces, la autonomia y fragmentacion histérica del funcionamiento policial
se limito a través del fortalecimiento de un comando unificado de la Policia Nacional en
la figura de su Director. Bajo este nuevo contexto, la preexistente y fuerte cultura
administrativa jerarquica permitié la conformacion de una estrategia y pautas nacionales
de funcionamiento desde arriba hacia abajo

Gabinete de seguridad del Ministerio

Un segundo elemento relevante fue la mencionada creacion del Gabinete de
Seguridad del Ministerio integrado por las maximas autoridades del Ministerio y
unidades operativas policiales claves del esquema de seguridad. La institucionalizacion,
primero informal, y luego formalizada a través de la LOP, de este espacio de



planificacion y coordinacion es clave para comprender la dinamica de la coalicion
reformista de actores y es el nlcleo central del surgimiento y sostenimiento de los
cambios. Tanto en las entrevistas realizadas como en declaraciones publicos de los
equipos politicos y policiales se destaco este espacio como un factor critico de impulso
a las reformas. Uno de los actores politicos sefial6é que:

“El éxito de nuestra reforma es que creamos un gabinete en el que hicimos participar a
los policias. La gobernabilidad de las policias es el gran tema de América Latina. Nos
sentamos civiles-politicos con conocimiento con los policias, discutimos con ellos los
cambios, los convencimos y ellos a nosotros. Después que definié el ministro, se
cumple” (entrevistado N° 14).

A su vez, también el ministro Bonomi sefial6 publicamente:

(...) fue el comienzo de un riquisimo intercambio que se produjo entre los que
formabamos parte del equipo politico que estaba a punto de asumir su tarea al frente
del Ministerio del Interior —Eduardo Bonomi, Jorge Vazquez y Charles Carrera— con
quien seria, mas que el nuevo director, la expresion mas clara de un conjunto de policias
gue entendian que habia que emprender transformaciones profundas y combatir vicios
gue empafiaban la vision que los ciudadanos de a pie tenian de la Policia y que, sobre
todo, no dejaban que se cumpliera a cabalidad con sus cometidos. Si no hubiese existido
ese intercambio, serian inexplicables las reformas realizadas?!.

Por tanto, la conformacién de un espacio institucionalizado de funcionamiento
operd como un elemento aglutinante y fortalecié a la coalicién en su capacidad para fijar
un diagnéstico comun, establecer lineas de accién, otorgar gobernabilidad y comandar
el proceso de reforma.

Modificacion del sistema de carrera

Un tercer aspecto relevante refiere a la modificacion del sistema de carrera y los
criterios de ascensos definidos a partir de la nueva LOP. Como se menciond, la nueva
LOP y la normativa asociada, redujo la cantidad de grados de la carrera policial, priorizo
los criterios de mérito para el ascenso y mantuvo la designacion directa de 1/3 de las
vacantes en la escala oficial. La combinacidn de estos tres factores le otorgé un margen
de maniobra importante a las autoridades politicas y policiales para consolidar un
conjunto de policias jovenes y alineados con las estrategias reformistas, en unidades o
estructuras claves de la operativa policial. Un entrevistado sefalé que: “Se necesita
promover gente, tenias que reformar las formas de ascenso, que fue lo que hicieron
para poner gente joven o0 no tan joven pero que estaba trancada y era afin a ellos, la
promovieron y la fueron colocando” (entrevistado N° 4).

Este cambio institucional fue clave para la conformacién de un elenco reformista
en los niveles superiores de la policia, especialmente del personal en actividad o que no
ocupan cargos estrictamente definidos como de confianza politica (es decir, el Director
de la Policia Nacional y los Jefes departamentales). Estos nuevos elencos, en

11 palabras del ministro del Interior, Eduardo Bonomi, sobre el exdirector de la Policia Nacional
Crio. Gral. (R) Julio Guarteche: Disponible en:
https://presidencia.qub.uy/Comunicacion/comunicacionNoticias/despedida-julio-qguarteche-
eduardo-bonomi
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posiciones de conduccion pasaron a tomar roles en el desarrollo de sistemas de
informacion, generacion de evidencia, nuevas pautas operativas de funcionamiento (ej.
zonificacion, patrullaje, grupos especiales, educacion policial etc.). Este tipo de
modificaciones no fueron neutras para la interna policial. En los hechos, implicé una
lucha intergeneracional entre policias “jovenes” y “viejos”. “Un grupo de oficiales que
somos jovenes y que en el acierto o en el error tuvimos la visién de que era algo que
estaba bueno llevarlo a cabo” (entrevistado N° 9).

Un ejemplo de ello se encuentra en una entrevista realizada a José Adan Olivera,

exjefe de policia de Cerro Largo, destituido en 2018:

(...) Eso aca no se aplicd. Nosotros nunca le quitamos poder a los comisarios, y
los dejamos muchos afios en el cargo. En Montevideo el error es haberle dado mucho
mando a gente muy joven. Hay comisarios y gente con mucho poder de decision y
muchos hombres a su cargo sin la experiencia necesaria. Hay gente muy joven
comandando la policia. (...) Hay un problema en la seleccion de los policias. Se ha
apostado al criterio de que cuanto mas estudios se tengan, cuanto mas avanzado en
Secundaria 0 en estudios terciarios esté el postulante, mas puntaje consigue para
acceder a la policia. También da puntos manejar la tecnologia. Se ha apostado a una
perfeccion intelectual y cultural del policia. Pero se ha perdido al baqueano. ¢ Qué joven
de campafia puede ingresar a la policia si no tiene el liceo terminado y no sabe manejar
una computadora? Perdimos al joven que en una zona rural los conocia a todos: al
bueno, al malo y al regular. Ese ya no entra. Perdimos también al policia vocacional*?.

Un cuadro policial con funciones de direccién en una zona de Montevideo
consultado sobre el proyecto de la “nueva policia” sefial6 que:

“Esto tiene que ver con el nuevo sistema de ascenso que prevé esa cuota de seleccion,
el nuevo policia no iba a llegar por no tener antigiedad. Capaz que no tiene la
experiencia de un policia de 30 afios, ese sistema nuevo permitid que las nuevas
generaciones podamos acceder mas rapidamente a las jerarquias. Para ser comisario
mayor, si no hubiese cambiado el sistema de ascenso me hubiese llevado quizds 30
afos de oficial de policia y lo logré con 15-16. Lo mismo ha pasado con los otros
colegas” (entrevistado N° 23).

En sintesis, la conformacién de un grupo reformista con visiones y marcos de
actuacion alineados. Sobre este punto, no obstante, es clave entender que, aunque el
nuevo sistema de carrera permite una mayor capacidad de ascenso de nuevos cuadros
policiales, potencialmente leales a las reformas, ello no ocurre de forma automatica. En
primer lugar, dado que se necesitan un periodo de tiempo para que los ascensos se
procesen. En segundo lugar, por la necesidad de cubrir un amplio numero de
designaciones tanto a nivel central como territorial. En tercer lugar, por los derechos
adquiridos a partir de la carrera policial y principalmente, la necesidad de establecer
ciertos equilibrios internos que permitan dar gobernabilidad a la Policia. Como sefala
un alto mando policial respecto de trabajo de las autoridades policiales:

12 |_a entrevista esta disponible en el siguiente link: https://www.elobservador.com.uy/nota/-me-
da-verguenza-ver-policias-comiendo-bizcochos-en-la-calle--2018518500
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Sembraron redes, conocian a la gente, conocian a los menos malos y fueron
progresivamente saneando la institucion. Aca tenés que ir quemando las estructuras, se
van poniendo, cambiando, aci no podés barrer todo, hay estructuras, la barra esta
armada vy tiene vinculos por todos lados, controla una cantidad de cosas, tenés que
cargos, que grados (entrevistado N° 4).

Por tanto, las modificaciones en el sistema de carrera fueron claves entonces
para anidar una coalicién promotora tanto “hacia arriba” como “hacia abajo”. “Hacia
arriba” en referencia a las autoridades politicas y los encargados de la conduccion de
las principales estructuras policiales, “hacia abajo” con una serie de cuadros oficiales en
lugares medios o medios- altos de la cadena de mando policial.

Las resistencias en el Ministerio del Interior

Las coaliciones promotoras pueden verse enfrentadas a resistencias para la
implementacion de cambios. Otras coaliciones con distintos diagndsticos, propuestas y
recursos pueden tener capacidad para bloguear o limitar las intenciones reformistas. En
el caso de las reformas policiales en el Ministerio del Interior argumentamos que uno de
los factores que propicio una serie de cambios sostenidos en el Ministerio del Interior se
explica por la débil, aunque no inexistente, capacidad de ofrecer resistencia por parte
de eventuales grupos opositores.

Sefialamos en el marco teorico que las reformas con un fuerte componente de
gestién por resultados no suelen tener opositores naturales. Ningun actor puede
pararse, al menos publicamente, en contra del mayor uso de evidencia, la incorporacion
de tecnologia para la medicién y otras herramientas de mejora de gestion. No obstante,
este tipo de politicas tienen capacidad para intervenir sobre la cultura administrativa y
en ocasiones afectar intereses y practicas de los actores, generando con ello,
resistencias.

Las bases de las resistencias a las reformas tienen distintas fuentes. La cultura
organizacional policial privilegia un funcionamiento mas hermético que otro tipo de
burocracias. La reserva en la actuacion, la discrecion o el manejo cuidadoso de la
informacion son valores del trabajo policial. A ello se suma el recelo por la posibilidad
de ser escrutado mediante mecanismos mas sistémicos. Por otra parte, la autonomia
histdrica de las unidades policiales, jefaturas, comisarias o direcciones, es afectada por
lineamientos operativos mas centralizados y cambios organizativos. Asi, por ejemplo, la
generacion de mapas de calor de delito choca con: “a mi no me van a decir donde tengo
gue patrullar’ 6 “yo sé quiénes son los bandidos”. Los cambios en la estructura de
ascensos son también resistidos por una parte de los altos rangos en tanto se asume
gue desprecian uno de los activos principales del funcionamiento policial como es la
experiencia.

Otro tipo de resistencias tiene que ver, sin embargo, con la afectacion directa de
intereses, en algunos casos de actividades corruptas asociadas a prebendas propias
del funcionamiento de la organizacion. Como sefala un entrevistado: “En el caso de la
reestructura mucha gente entendié que organizacionalmente estaba bien el planteo, el
problema es donde estas parado. En donde se te esta acabando la joda, se te acabd la
joda del 222, de los talleres, te acaban la joda de las comisarias, te las vacian, de la
investigacion no es su totalidad, pero te la reducen, es plata y poder. Un comisario tenia
la capacidad de salvarte de la cana, en un sistema que funciona a teléfono. Cuando
empezas a cortas negocios te metés con intereses de una corporacion pero hubo



”

medidas ejemplarizantes, se procesoé gente'®, entonces muchos acomodaron el cuerpo
(entrevistado N° 28).

En la misma linea, una autoridad policial sefiala que: “Hoy cualquier jefe
departamental sabe sus delitos, sus esquinas, pero las rechaza porque perdio el poder,
le saco autonomia. Si todo es anarquia y nada queda registrado, En determinado
momento ya se llegd a pagar para ser comisario de la seccional 10ma, cualquiera
pagaba, pero esa era la mejor. Empresarios, comerciantes, venian a la comision de
apoyo, juntaban dinero, se desvirtu6 tanto que habia empresas que se dedicaban a
recolectar dinero para darle una canasta al policia. El comisario era el rey” (entrevistado
N° 5).

En este contexto, buen parte de las resistencias se han alojado en las
comisarias. Estos espacios, historicamente el centro de la operativa policial, perdieron
centralidad en la medida que la mayor dotacién de recursos (por ejemplo: efectivos y
moviles) y de funciones (en particular la investigacion) pas6 a ubicarse en la nueva
estructura superior, las zonas, o bien en programas especificos como el PADO, y las
areas encargadas de manejar los sistemas de informacion. Asi entonces, las reformas
afectan de forma mas concentrada a un conjunto de actores especificos del sistema.
Luego de este recorrido surgen entonces las preguntas ¢,qué oportunidades o recursos
tienen actores resistentes a las reformas? ¢ qué mecanismos pueden utilizar?

En tanto las reformas tienen costos concentrados en relativamente pocos
componentes (ello independientemente que existan otros actores contrarios a los
cambios, pero no directamente afectados), los mecanismos de accion colectiva mas
masivos como huelgas'#, paros o presiones sostenidas sobre las autoridades se hacen
mas dificiles.

A su vez, importa destacar que el panorama sindical policial es fragmentado, de
reciente creacidn y con reivindicaciones mayormente centradas en el bienestar del
cuerpo policial. Por una parte, a partir de la division entre la escala oficial, nucleados en
el Circulo Policial del Uruguay, y la subalterna que cuenta con varios sindicatos. Dentro
del personal subalterno dos sindicatos son los mas representativos, el Sindicato Unico
de Policias del Uruguay (SUPU) y el Sindicato de Funcionarios Policiales de Montevideo
(SIFPOM). EI SUPU fue creado en 2004 y esté presente en todo el pais, integr6 el PIT-
CNT, pero posteriormente lo abandoné. ElI SIFPOM nace en 2010 con foco en
Montevideo, aunque fue progresivamente amplidndose a todo el pais. Este sindicato
forma parte del PIT-CNT y es ademas el nucleo central de la creacion de la Union de
Sindicatos Policiales (USIP*®) representante de la central ante el Ministerio del Interior y
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Tanto en el caso de SUPU como de SIFPOM

13 Entre 2010 y 2014 aproximadamente 300 policias fueron dados de baja por hechos de
corrupcion. Véase: https://www.mec.gub.uy/innovaportal/v/37415/50/mecweb/unos-300-policias-
fueron-dados-de-baja-desde-2010-por-corrupcion?parentid=11305 o]
https://www.subrayado.com.uy/300-policias-son-dados-baja-cada-ano-corrupcion-n35419. Nota:
no se pudo acceder a ningun informe oficial especifico.

14 El articulo 35 de la LOP otorga el derecho a sindicalizacién, pero prohibe expresamente el
ejercicio de la huelga, la concentracion, la manifestacion con armas o uniformes y la ocupacion
de los lugares de trabajo. No obstante, como ya se sefiald, existen antecedentes de huelgas
policiales en Uruguay durante la década de 1990 asi como paros y amenazas de paro durante
los gobiernos del Frente Amplio.

15 | a USIP esta integrado por sindicatos y funcionarios de todas las direcciones nacionales del
pais, la Guardia Republicana, tres sindicatos policiales menores y un grupo de 500 bomberos
gue se escindieron de su gremio.
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la mayor parte de las reivindicaciones se han centrado en los temas salariales, de
vivienda para el personal policial y las condiciones de trabajo, por ejemplo, la
nocturnidad. Respecto de la LOP se ha manifestado su disconformidad con las
limitantes al derecho de sindicalizacién'®. En ese marco, el elemento de afectacién
directa mas masiva, y por tanto de movilizacién y conflicto, fue la reduccion del servicio
222 17. Ello, aunque fue objeto de conflicto se aplacé, por una parte, a partir de
aumentos salariales sostenidos y mas recientemente con la posibilidad de volver a
extender de 50 a 100 la cantidad de horas dedicadas al mismo?8.

Por tanto, en un contexto de fuertemente jerarquico y con escasas capacidades
de accidn colectiva, la modalidad de accion posible para una coalicion opositora pasa a
ser mayormente la resistencia pasiva, algo que, ademas, refleja en buena medida la
cultura organizativa de la institucién. La resistencia pasiva implica no enfrentarse de
forma directa a las propuestas o cambios politicos y organizativos, limitandose a su
cumplimiento minimo. Este tipo de resistencia no debe ser entendida como desprovista
de poder o capacidad de impacto en tanto puede derivar en la aparicion de hechos de
trascendencia politica o una “gestion” del delito a nivel territorial que puede afectar la
continuidad de la linea politica o incluso la destitucion de autoridades policiales®®.
Mencionamos ya las resistencias policiales existentes al momento de iniciar los cambios
en la Jefatura de Montevideo que derivaron en la destitucién del jefe y el pedido
presidencial de mayor control al cuerpo policial.

Si bien este tipo de resistencias pueden ser fuertes y eventualmente alcanzar
éxito, tiene problemas para presentarse como un mecanismo de accion colectiva
sostenible. Por una parte, en la medida que son resistencias que funcionan “en las
sombras” tiene mas dificultades para ser sistematica y expandirse en toda la
organizacion y prolongarse en el tiempo. Incluso, también para presentar un discurso
alternativo a los diagnésticos y propuestas. Aunque pueden aparecer voces internas o
trasladarse el discurso hacia afuera de la organizacién, por ejemplo, a actores de la
oposicion, ello acumula para otros canales y en una linea de tiempo politico-electoral.

Asi, por ejemplo, en 2013 el Circulo Policial pidi6 la renuncia de las autoridades
politicas ante la muerte de un policia y las “politicas erraticas” del Ministerio®® y en un
comunicado de enero de 2019 reiteré que: “1° Repudia y rechaza una vez mas las
politicas de seguridad llevada adelante por estos ultimos gobiernos, que han fracasado
reiteradamente y aun asi, empecinadamente se siguen manteniendo.” (...) 4°
Exhortamos al gobierno a rever sus politicas en materia de seguridad, y dar
cumplimiento al mandato constitucional de defender a la poblacién contra la

16 yéase: https://www.montevideo.com.uy/Noticias/SUPU-critica-nueva-Ley-Organica-Policial-
uc261862

17 véase, por ejemplo: https://www.180.com.uy/articulo/12495 Desactivan-paro-policial

18 yéase: https://www.sifpom.org/post/firma-de-convenio-aumento-horas-art-222

19 Dos crénicas de las disputas internas y resistencias policiales pueden consultarse en los
siguientes links: https://www.elobservador.com.uy/nota/policia-dividida-y-con-ribetes-de-lucha-
politica-en-su-interna-2014112122100 y https://www.busqueda.com.uy/nota/nuevo-jefe-policia-
de-montevideo-asume-una-institucion-dividida-y-con-riesgo-de-que-le-jueguen/Is-64429-
f8a74d55db124f4c5159

20 yéase: http://www.Ir21.com.uy/politica/1121437-circulo-policial-pide-renuncia-de-bonomi-y-
jorge-vazquez-por-la-inseguridad
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delincuencia. 5° Para ello es fundamental, dejar actuar a la Policia profesionalmente, en
el marco de la Constitucién y la Ley™?.
En la misma linea, tres asesores politicos de seguridad de la oposicién sefialan:

“Veo todo muy centralizado, y eso ha hecho un dafio muy grande a la policia, porque no
se le da la autonomia suficiente para trabajar. No se puede mover un musculo sin
consultar” (entrevistado N° 19).

“Lo que esta mal es que perdiste toda la experiencia acumulado de la Policia Nacional,
hay cosas que la borraron del universo. Casi no tenés jefes de policia con experiencia,
acompafian algunos que son parte del problema” (entrevistado N° 26).

“El Ministerio cometié dos grandes errores, uno pasar el tema distritos que muchos
policias ya saben que no funcionaban, lo ha dicho algun jefe y le costo el cargo. el otro
fue que desarticularon la direccion de investigaciones” (entrevistado N° 22).

En sintesis, mas alla de criticas publicas, las resistencias, a la interna del
Ministerio so6lo puede presentarse de forma solapada y pasiva lo que limita la capacidad
de oposicion, aungque no la elimina. Este factor, propio del contexto policial, ayuda a
entender las mayores posibilidades de accion de una coalicién reformista, por ejemplo,
en comparacion con otras arenas de politica en donde existen sectores corporativos
fuertemente organizados, con demandas estructuradas, y en algunos casos, con
posibilidad de ocupar espacios institucionales formales (en el caso de Uruguay, por
ejemplo, en los sectores educativo, de salud o ciertos ambitos laborales y de seguridad
social). El contexto policial presenta una modalidad de resistencia diferente, en principio
mas débil, frente a la presencia de una coalicién reformista solida.

1.1. El nivel micro: Julio Guarteche, el emprendedor politico.

En el desarrollo de nuestro marco teérico sefialamos que una de las formas de
incorporar los enfoques de agencia en el cambio institucional es a través de la figura del
emprendedor politico. Los emprendedores politicos son actores relevantes para
entender procesos de reforma en tanto se erigen como lideres, ayudan a conformar una
nueva narrativa del problema y su solucién, construyen o son parte central de las
coaliciones promotoras, y eventualmente se involucran en procesos de negociacion. Se
trata entonces de un nivel, si se quiere, mas micro en donde pesan las caracteristicas
especificas de las personas o equipos. Se sefialo también que la capacidad de accion
de los emprendedores no depende Unicamente de sus cualidades personales, sino que
éstas interactlan con un contexto que le otorga recursos, o bien, limita sus
oportunidades.

En este trabajo se identifico al exdirector de la Policia Nacional, Julio Guarteche,
como un caso de emprendedor politico y una pieza importante para explicar la
implementacion de buena parte de las reformas de gestion aplicadas en la Policia.

21 Comunidad del Circulo Policial del 31 de enero de 2019, disponible en:
https://www.circulopolicialuruguay.uy/comunicado-5/
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Mencionamos en las paginas anteriores que el Insp. Ppal Julio Guarteche alcanzé
notoriedad como consecuencia de una serie de operativos exitosos de lucha contra el
narcotrafico llevados adelante durante su conduccién en la Direccion General de
Represion al Tréfico llicito de Drogas. Ello lo llevaria en 2010 a ser designado como
Director de la Policia Nacional. Guarteche era, ademas, valorado también por sus dotes
personales (una persona honesta, metddica, con capacidad de liderazgo) vy
profesionales (alguien capaz de ver a la policia con un modelo de gestion diferente ya
desde antes de ocupar un rol de conduccién??).

Su figura es reconocida por las autoridades politicas y sus pares policiales como
un factor relevante de las reformas ocurridas en la Policia Nacional:

Julio Guarteche fue una figura decisiva en las transformaciones llevadas adelante en el
Ministerio del Interior y en la Policia Nacional. Empez6 marcando la cancha cuando
acepto el cargo que se le habia ofrecido como director de la Policia Nacional: “Renuncio
si me entero por la prensa del nombramiento de un jefe o un director de la Policia”. Con
esas palabras hacia alusion a hechos que habian sucedido en el pasado, pero también
se trataba de un reclamo de mayor jerarquia para el cargo que, cuando asumiera el
nuevo gobierno, iba a empezar a ejercer?®,

“Con Guarteche, un tipo joven, empieza el quiebre (...) Ellos trajeron la impronta,
cambiaron el paradigma” (entrevistado N° 21 - policia), “El artifice fundamental fue Julio
Guarteche. Fue el mentor de lo que nosotros precisabamos (...) “Al poco tiempo de
asumir aca el vino a hablar con nuestra gente. Nunca antes un Director de la Policia
Nacional vino aca. Vino a insistir que éramos parte de la policia nacional, que teniamos
gue estar integrados, vino a apoyarnos a incentivarnos, nunca alguien vino a decirnos
eso. Eso marco, y nosotros lo compartimos”.

(entrevistado N° 27 - policia).

Como director de la Policia Nacional, ayudé en la conformacion de un discurso
reformista tanto a nivel general como de instrumentos especificos. En un plano general,
alertando sobre la necesidad de profesionalizar la policia frente a los riesgos del
aumento del crimen organizado a nivel territorial y de céarceles, la pérdida de confianza
en la policia por parte de la ciudadania, la lucha conta la corrupcion interna o la
necesidad de que todo el sistema politico tuviera una “percepcion compartida de la
amenaza”*,

En una entrevista Guarteche sefialaba que: “Tenemos un personal que esta
acostumbrado a otras cosas, donde las tareas todavia no se hacen con un andlisis
profesional y con un manejo adecuado de la informacion antes de hacerlas™®. En

22 Entrevistados N° 17 y 18.

23 Palabras del ministro del Interior, Eduardo Bonomi, sobre el exdirector de la Policia Nacional
Crio. Gral. (R) Julio Guarteche: Disponible en:
https://presidencia.gub.uy/Comunicacion/comunicacionNoticias/despedida-julio-guarteche-
eduardo-bonomi

24 \véase por ejemplo las siguientes notas: https://www.busqueda.com.uy/nota/hay-ninos-
condenados-solo-por-nacer-en-un-barrio-determinado/ls-64429-ac25be9ba2412a0151e3,
https://www.busqueda.com.uy/nota/julio-quarteche/ls-64429-fa446b9003ba0a2ef7df,
https://www.busqueda.com.uy/nota/criminales-fueron-absolutamente-beneficiados-en-los-
ultimos-anos/Is-64429-142bc40603148f6¢c9ff5

25 Véase: https://www.busqueda.com.uy/nota/criminales-fueron-absolutamente-beneficiados-en-
los-ultimos-anos/ls-64429-142bc40603148f6c9ff5
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términos de herramientas o lineas de politica, también en distintas entrevistas, defendia
las compensaciones salariales basadas en el rendimiento del policia como el camino a
seguir (Entrevista en Telebuendia, 1 de octubre de 2014) y la necesidad de medir el
trabajo a nivel individual y colectivo de los policias, y la eficiencia de los comisarios en
el territorio (Entrevista en En la mira, 16 de setiembre de 2011) o el desarrollo de la
policia comunitaria®.

Otros entrevistados sefalan incluso su capacidad para interponerse o bloquear
la linea politica de mayor fortalecimiento de las estructuras civiles en el Ministerio, en
particular de la conformacion de espacios de manejo de informacion y estadistica.
Consultado sobre el “quiebre” respecto de las politicas impulsadas durante el periodo
2005-2010 y el 2010-2020, un entrevistado sefala que:

“Hay razones bien politicas, la primera es porque el proyecto tuvo una enorme
resistencia de la policia, la policia no queria eso, en particular Julio Guarteche. Por los
niveles de autonomia politica y técnica que tenia. Hizo todo lo posible para que esas
areas pasaran al control de la policia o por lo menos las desaconsejo desde el punto de
vista politico a las autoridades. El argumento es que «estas cosas no nos sirven para el
trabajo nuestro»" (entrevistado N° 29).

Se trata entonces de un emprendedor politico con un discurso y una vision
reformista, tanto a nivel general como de instrumentos, prestigio personal a nivel interno,
capacidad de persuasion e incluso, una base de lealtades cercanas a partir del trabajo
en la direcciéon de drogas?’. Lo mencionado refleja sus cualidades personales, sin
embargo, ello no necesariamente asegura el éxito o su capacidad para ser una parte
central del impulso a una agenda reformista. De alli surge entonces la siguiente
pregunta: ¢Qué contexto y qué mecanismos favorecieron su rol como emprendedor
politico?

Es aqui donde se vuelven relevantes los factores de nivel meso, tanto los
institucionales como los que corresponden a la coalicién de actores. En primer lugar,
mencionamos previamente el fortalecimiento del rol de Director Nacional de la Policia a
partir del afio 2008 como primero al mando del cuerpo policial y con una mayor
capacidad de fijacion de la estrategia de funcionamiento.

Estos cambios le permitieron a Guarteche imponer y expandir un modelo de
funcionamiento en toda la policia. Distintos jefes de policia y directores nacionales
aportan testimonios que sefialan su capacidad para disciplinar a la estructura policial y
definir lineas de reforma:

“Si bien antes de Guarteche se cumplié el cargo de Director Nacional de la Policia era
un cargo totalmente simbolico. Era figurativo, no mandaba nada. Hoy los jefes tienen
gue adaptarse a bailar esa musica si no te gusta esa muasica te vas. Primero los cambios
vienen por arriba no por abajo, hoy lo primero es aglutinar a todos los jefes, todos los
jefes bailamos la misma musica. Todos los jefes estamos convencidos de la estrategia.

26 Véase: https://www.republica.com.uy/entrevista-a-julio-guarteche/

27 Como consecuencia de su trabajo al frente de la Direccion General de Represion contra el
Trafico llicito de Drogas, algunos entrevistados sefialan incluso sus vinculos internacionales con
la DEA de Estados Unidos lo que le permitié conformar redes internacionales y adquirir mayor
conocimiento sobre el funcionamiento y métodos policiales.
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A su vez eso lo recibio del mando politico, el mando politico no sabe de policia y es el
que traduce a la operativa” (entrevistado N°. 21).

“Son reformas que nacen de adentro, del mando policial. El anterior Director, Julio
Guarteche y el actual tienen un papel preponderante en las reformas de la Policia, en
eso y en la organizacion de esa reforma. Su presentacién al mando politico y la
aceptacion de la propuesta que se estaba haciendo. Surge de ver que el funcionamiento
no era el adecuado y problemas de corrupcion que era importante atacarlos, eso ha sido
asi” (entrevistado N°. 11).

“Vi un liderazgo nacional por parte de la direccién de la policia. Reuniones sistematicas,
planificacién en estos ultimos 15 afios” (entrevistado N°. 12).

El fortalecimiento del cargo de Director de la Policia se complementa ademas
con otro recurso importante que es la creacién del mencionado Gabinete de Seguridad.
La creacion de este espacio otorga recursos de poder importantes a los involucrados,
en particular a los cuadros policiales quienes pasan a tener acceso frecuente a los
tomadores de decision y, por tanto, a la definicién de la politica.

Como sefialé el propio Julio Guarteche, al momento de su despedida como
director:

Probablemente una de las lecciones mas importantes que hemos recibido de las
autoridades ministeriales provenga de la decision de definir las estrategias en materia
de seguridad con la Policia. Cada semana durante seis afios se ha producido una
reunion de un grupo de trabajo integrado por funcionarios politicos y policias para tratar
todos los asuntos relacionados con la seguridad. Los del dia a dia, los tacticos y los
estratégicos. Es una forma insuperable de trabajo. Las contribuciones de todos han
enriquecido la toma de decisiones. Los cambios de visién, de procedimientos, de
legislacion, de tecnologias aplicadas a la seguridad y la investigacion, de medios de
locomocién, de administracién de las unidades, de estructura que se han efectuado en
nuestra Policia no tienen parangon y tienen su origen en la conjuncion de la voluntad
politica y la voluntad de los Policias que quieren los cambios. Si una de esas patas no
esta presente las reformas no son posibles. El nuestro es uno de los Unicos ejemplos
en Latinoamérica®®.

Pero quizas el factor mas critico para la capacidad de este emprendedor politico
en llevar adelante sus visiones y acciones sobre la policia tiene que ver la capacidad de
designacion y construccion de un equipo reformista, algo que es favorecido por el
esquema de designaciones de la policia, con un margen alto de discrecionalidad. Su
designacion como Director de la Policia Nacional le otorgé un amplio margen para la
designacion de oficiales en distintas unidades claves de la Policia, desplazando, no sin
conflictos a actores resistentes o de bloqueo.

Un ejemplo de ello es la citada reforma en la Jefatura de Montevideo, que es uno
de los primeros pasos en los intentos de cambio. Frente a las resistencias
experimentadas en Montevideo y la creencia de un “boicot” a los cambios propuestos,

28 Carta de despedida del ex Director Nacional de Policia, Julio Guarteche.



en 2013 se designa a Mario Layera como jefe de Policia en la capital. Layera, era hasta
ese momento Director de la Direccion de drogas y persona de confianza de Guarteche.
Junto con el nuevo jefe llegan ademas otros oficiales de la Direccién para ocupar lugares
claves de la estructura de la jefatura®®. Esta accién no sélo pretendié ubicar gente de
confianza y leales a las propuestas planteadas sino que ademas oficié como el germen
para la expansion del modelo de trabajo de la Direccion de drogas, y posteriormente de
la Jefatura de Montevideo®’, hacia el resto de las estructuras policiales basado en el
monitoreo, el uso de evidencia y la medicién de resultados.

“(...) nosotros aprovechabamos muchisimo la informacién. Un dato de narcotrafico era
sumamente importante, éramos cazadores de datos, entonces manejar base de datos,
manejar el cruzamiento de la informacion para generar nuestras estrategias era el ABC
en nuestra direccién. Ya traiamos eso desde nuestra base. Plantear las estrategias
teniendo en cuenta una evidencia” (entrevistado N.° 3).

Ello se replicaria también en otras areas, lo que permitié conformar una base
tanto de lealtades y de entendimientos comunes, una progresiva comunidad profesional
o epistémica (March y Olsen, 1989; Haas, 1992), difusora de visiones respecto de los
asuntos y las formas de trabajo en el cuerpo policial. Dos oficiales en cargos de
conduccion a sefialan que:

“No es casualidad, todos nosotros somos generacionales en la Escuela (de Policia).
Tuvimos los mismos profesores y después casi todos nos formamos con las mismas
personas, Julio Guarteche y Mario Layera. Imposible pensar distinto, tuvimos los
mismos maestros, los mismos instructores (...) Muchos de nosotros que salimos de
Drogas que estamos desparramados en la Policia. No ha sido casualidad. Nos han ido
colocando en distintos lugares”. (entrevistado N.° 23).

“Nosotros somos parte de ese hachazo final para tirar el arbol. Estamos en formacion,
nos prueban, somos como ratas de laboratorio. Nos dan a gestionar cosas importantes,
delicadas, «ta, parece que andan bien estos gurises». Yo creo que vamos por ahi, pero
los honestos fueron los policias que también dieron la oportunidad de que nos dieran
oportunidades y ahi estdn Guarteche y Layera como lideres de las reformas. Son los
proceres de la reforma policial” (entrevistado N° 4).

En sintesis, los cambios en los recursos del Director de la Policia Nacional, la
conformacion de un gabinete de seguridad que fije las politicas y las mayores
posibilidades de ubicar lideres reformistas en lugares claves modificaron las
oportunidades de accion para el emprendedor politico en la medida que le otorgé mayor
capacidad de decision y comando sobre un conjunto importante de asuntos de la
organizacion y la estrategia policial. Es importante sefialar, no obstante, que algunos de
estos recursos, en particular la creacion del gabinete y las competencias y dependencias
del Director de la Policia Nacional se terminarian de institucionalizar con la entrada en
vigor de la nueva LOP el 1 de enero de 2016 ya con Julio Guarteche cerca de su

2% Una croénica de los cambios sucedidos en las Jefatura de Montevideo pueden verse en:
https://www.busqueda.com.uy/nota/el-gobierno-instala-ex-oficiales-de-la-direccion-de-drogas-
en-puestos-clave-para-enfrentar-el/ls-64429-b734ae954de4b6a6f9b2

30 Véase: https://www.busqueda.com.uy/nota/interior-cambia-mas-de-la-mitad-de-las-
autoridades-policiales-para-consolidar-y-extender-la/Is-64429-a1d689al1d52c0f9ae058
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https://www.busqueda.com.uy/nota/el-gobierno-instala-ex-oficiales-de-la-direccion-de-drogas-en-puestos-clave-para-enfrentar-el/ls-64429-b734ae954de4b6a6f9b2
https://www.busqueda.com.uy/nota/interior-cambia-mas-de-la-mitad-de-las-autoridades-policiales-para-consolidar-y-extender-la/ls-64429-a1d689a1d52c0f9ae058
https://www.busqueda.com.uy/nota/interior-cambia-mas-de-la-mitad-de-las-autoridades-policiales-para-consolidar-y-extender-la/ls-64429-a1d689a1d52c0f9ae058

renuncia (marzo de 2016). Estos recursos, aunque no formalizados legalmente ya
estaban en vigencia y le otorgaron una importante capacidad de accion. Su sucesor,
Mario Layera quién significaria una linea de continuidad respecto de la conduccion de
Guarteche, cont6 con los mismos recursos, aunque ya legalmente institucionalizados.
Ello le permitiria incluso un mayor margen de maniobra para la fijaciéon de pautas
operativas y cambios en el disefio organizativo, a los que se les sumaria la aprobacion
del nuevo sistema de carrera que profundizaria, de forma progresiva, la capacidad de
ubicar nuevos oficiales jévenes en lugares claves de la estructura policial

Discusion y conclusiones

En el capitulo te6rico sefialamos un conjunto muy amplio de factores que la
literatura especializada identifica como variables relevantes para comprender qué hace
a las organizaciones adoptar y usar modelos de gestion por resultados. Ello permitié
construir una serie de hipétesis rivales a la explicacion que este trabajo propone.
Corresponde entonces retomarlas para analizar su capacidad explicativa®!:

1) La reforma ocurrié por la influencia de los agentes externos, tanto agencias
nacionales como organismos internacionales.

La importacion de ideas desde fuera del Ministerio fue un proceso relativamente
extendido entre 2010 y 2020 a partir de la presencia de organizaciones y expertos
internacionales con modelos o herramientas de reformas policiales. Si bien ello aporto
lineas de solucion de politica que dificilmente hubieran surgido de forma enddgena
lograron insertarse con éxito en tanto, se procesaron condiciones de permeabilidad para
el ingreso de nuevas ideas. Como tal, no puede decirse que el Ministerio haya sido una
“botella vacia” que se fue llenando con ideas externas, sino que, en todo caso, estas
fueron incorporadas o adaptadas, con mayor o0 menor precision y aceptacion, a partir de
los actores internos. En el capitulo nacional, la evidencia muestra que la OPP fue un
actor relevante durante el periodo 2005-2010, sus propuestas fueron entendidas incluso
como funcionales a las reformas planteadas por las autoridades y equipos técnicos del
Ministerio. Sin embargo, su centralidad comienza a desdibujarse a partir del 2010 y deja
de ser un actor relevante como difusor de ideas.

Por tanto, sin por ello descartar la presencia de factores externos que
indiscutiblemente tienen su relevancia, el proceso tiene mudltiples componentes
enddgenos expresados en la conformaciéon de una coalicién interna entre una “elite
policial reformista” con las autoridades politicas y consiguientemente, la modificacion de
una serie de marcos institucionales que facilitaron su accionar. En ese esquema, toma
relevancia también los liderazgos internos y la capacidad de difusion de un diagnéstico
y una narrativa pro-reforma, que, aun considerando politicas externas, desarrolla sus
propios modelos. Por tanto, se considera que esta hipdtesis es insuficiente en su
capacidad explicativa.

2) Lareforma ocurrié porque existia una cultura organizativa y burocratica proclive
a los cambios orientados a la mejora del desempefio.

31 En el anexo puede consultarse la aplicacion de las pruebas de process-tracing sobre estas
hipotesis rivales.



Las explicaciones que apuntan a la cultura organizacional sefialan que las
organizaciones con culturas innovadoras, mas flexibles o abiertas a cambios son
potencialmente mas proclives a adoptar modelos de GpR. Este estudio muestra, sin
embargo, un caso contraintuitivo que descartaria esta hipotesis. El Ministerio del Interior
€s una organizacion fuertemente jerarquica, procedimental, rigida y como tal, cerrada al
desarrollo de una cultura innovadora. La revision histdrica realizada muestra, ademas,
la tendencia a rechazar reformas profundas o rapidamente ritualizarlas.

La experimentacion de politicas basadas en evidencia y desempefio a la interna
del Ministerio parece ser mas bien un resultado de la progresiva generacion de
capacidades técnicas y una cultura asociada a ello, que una condicién previa de la
organizacion. Si bien es posible sefialar ciertos “gérmenes” de desarrollo a la interna del
Ministerio (instalacién incipiente de sistemas de informacion o algunos cuerpos civiles y
policiales mas proclives al uso de evidencia y medicion de resultados), estos no se
encontraban extendidos ni estaban libres de fuertes resistencias internas.

En la misma linea, una explicacién estricta en base al path dependence no
ayudaria a comprender el caso en su total cabalidad. Si bien no puede descartarse la
influencia de la trayectoria en tanto factores como la estructura jerarquica y
procedimental, o el peso de la orden, en un sistema weberiano “aumentado”,
caracteristico de organizaciones como la policia, pesan en la forma como se adaptan
las herramientas, esto podria haber sido un factor mas limitante que promotor. El
Ministerio del Interior nunca tuvo una estructura con rasgos NPM, algo que se esperaria
facilitaria el desarrollo de la GpR. El caso muestra un ejemplo contraintuitivo, en donde
se puede hacer un desarrollo amplio de modelos de GpR sin tener una tradiciéon previa
de NPM, mas flexible con blsqueda sistematica de eficiencia, sensible a la evaluaciéon
de politicas o la responsabilidad individual de los funcionarios.

3) La reforma ocurrié porque existid voluntad politica y presion ciudadana por
abordar los temas de seguridad.

Esta hipotesis asume que los cambios en el Ministerio ocurrieron como
consecuencia de una modificacion en la corriente politica (politics stream). Es decir, el
cambio de los elencos de gobierno, con una nueva agenda de politicas, en conjunto con
una mayor presion por parte de la opinién publica.

A juicio de este trabajo si bien estos factores pueden ser suficientes para explicar
el momento inicial, la decisién de emprender una serie de cambios, son insuficientes
para comprender el desarrollo de las etapas posteriores y la sostenibilidad de las
reformas. En primer lugar, porque existe evidencia, a partir de los relatos de los actores
politicos y policiales claves respecto del desconocimiento previo sobre como hacerlo y
la relevancia critica de las elites policiales para traducir e implementar la agenda. Es
decir, los factores de interrelacion de actores internos (la coalicion) es un elemento
critico. En segundo lugar, esta hip6tesis no ayudaria a explicar por qué las autoridades
fueron mantenidas cuando la opinion publica consolid6 una visién negativa respecto de
la conduccion del Ministerio del Interior y su gestion. En tercer lugar, la presion politica
por resolver asuntos de seguridad. Si bien este factor es relevante para comprender la
mayor centralidad politica y la inversién de recursos colocada en el Ministerio, resulta
insuficiente para comprender por qué se tomaron determinadas trayectorias de reformas



en un contexto en donde la institucién policial no era vista publicamente como un actor
en crisis o invadido por la corrupcion. Dicho de otro modo, la mayor presién politica por
atacar los temas de seguridad podria haber derivado en una mayor dotacion de recursos
sin modificar de forma sustantiva las practicas policiales, en una légica de “hacer mejor
lo que ya hacemos”.

En sintesis, esta hipétesis, no debe ser descartada en su totalidad dado que
tiene capacidad para explicar momentos iniciales de las reformas. Por tanto, debe ser
integrada a una explicacion mas compleja o amplia del fenémeno.

4) Lareformaocurrié porque existia un emprendedor de politicas con concepciones
reformistas.

La evidencia presentada en este trabajo sefiala que los factores de agencia, en
particular la presencia de un emprendedor politico es una pieza clave para comprender
las opciones de politicas y la dinAmica como se procesaron las reformas. Sin embargo,
si bien la existencia de un lider policial como Julio Guarteche es un factor relevante, esto
debe ser entendido mas como una condicién necesaria que suficiente. Por una parte, el
emprendedor fue clave para conformar un cuerpo reformista, diseminar una narrativa
politica y traducir lineamientos politicos en acciones. No obstante, para ser exitoso el
emprendedor politico requirié la conjugacién positiva de una serie de aspectos. Su
ubicacién en un lugar institucional relevante desde el cual pudo comandar y conformar
un equipo reformista, su integracién a una coalicién politica mas amplia con fuerte
respaldo, la existencia de un contexto institucional que facilitd la toma de decisiones de
tipo top-down en el marco, ademas de actores de veto débiles. Por otra parte, el
fallecimiento de Julio Guarteche no truncoé el proceso de reformas en la Policia Nacional,
algo que podria esperarse si este fuera el Unico factor relevante. Por el contrario, los
procesos de cambio continuaron por otros referentes policiales, previamente integrantes
de su equipo.

Mas concretamente, este trabajo muestra que las capacidades del emprendedor
politico pueden ser drivers importantes de cambio, pero dificilmente puedan explicarlo
por si mismo en su totalidad. Es decir, las reformas suelen requerir compromisos
sostenidos que usualmente superan la capacidad o atributos individuales del
emprendedor politico.

En sintesis, las hipotesis rivales mencionadas previamente muestran una distinta
capacidad para abordar el fenémeno. Las hipétesis 3y 4 no pueden ser descartadas en
su totalidad, sino que deben ser incorporadas como parte de los factores explicativos.
Las hipétesis 1y 2, por su parte, puede ser descartadas.

Retomando el argumento tedrico

Por tanto: ¢ cuales son entonces los factores que a juicio de este trabajo tienen
mayor capacidad explicativa pare responder a la pregunta de investigacién?

Como se desprende del recorrido por los capitulos anteriores, la implementacion
de una reforma policial con un fuerte foco en el uso de evidencia y gestion por resultados
puede explicarse por la interaccién de una serie de variables de distinto nivel. En primer
lugar, la creciente relevancia de los temas de seguridad en la opinion publica presion6



por un mayor tratamiento del tema en la agenda de los partidos politicos, y en particular
del FA. En ese contexto, el MPP fue exitoso en lograr colonizar el discurso o el “paquete”
de ideas que el gobierno tuvo como eje desde el 2010 en adelante, incluso resistiendo
criticas internas. Este nuevo conjunto de ideas puso un mayor foco en el desarrollo del
aparato policial a partir de una combinacién entre mayor profesionalizacion, calidad de
su gestion y reforzamiento de la respuesta represiva. Para ello, ademas, contd con un
apoyo presidencial continuado, reflejado en una priorizacion presupuestal
(principalmente entre 2010 y 2015) pero, sobre todo, un fuerte respaldo politico que se
sostuvo, incluso en momentos de intensos cuestionamientos politicos a las autoridades
del Ministerio.

En el nivel meso, por su parte, aparecen una serie de elementos criticos para
entender el cambio institucional. El desarrollo de una relacion cercana entre autoridades
politicas y una “elite” policial a partir de una conjuncion de visiones compartidas o al
menos, compatibles se erige como un elemento central. Este hecho marca una
diferencia importante respecto del primer periodo de gobierno del FA que no logré
(probablemente tampoco se haya buscado) una alianza con los grupos policiales para
avanzar en reformas que superaran el casco civil del Ministerio del Interior.

La alianza conformada entre 2010 y 2020, permitié a las autoridades politicas un
cierto nivel de capilaridad en una estructura ajena y desconfiada de los liderazgos
politicos, particularmente aquellos provenientes de la izquierda. En segundo lugar,
permitié una traduccion en politicas, especialmente las de corte mas operativo, que los
cuadros politicos eran incapaces de hacer dado que requerian de un conocimiento
policial especifico. Ello da lugar a la conformaciéon de un grupo reformista a nivel de la
policia, lo que representa una novedad en una instituciéon con una cultura organizativa
mas bien resistente o pasiva frente a propuestas reformistas. Asi, aunque algunos de
los instrumentos concretos fueron importaciones de experiencias y expertos
internacionales, o en otros casos, adaptaciones de éstos, otros tantos fueron
innovaciones internas que dan cuenta de un nivel de endogeneidad, lo que también
representa una novedad para este Ministerio.

El otro elemento relevante en términos de la interaccion de los actores refiere a
las formas y oportunidades en que pueden presentarse las resistencias. A diferencia de
otros sectores de politicas, la movilizacion (paros, huelgas o manifestaciones publicas)
es una posibilidad presente s6lo en casos muy particulares. Los actores mas
francamente en contra de las reformas (por ejemplo, el Circulo Policial) s6lo pueden
hacer sentir su descontento a través de comunicados o eventualmente a través de la
prensa, y muy pocas veces en los medios mas masivos. Por tanto, sélo en raras
ocasiones logran expandir sus posturas hacia una opinion publica mas amplia, con
excepcion, en todo caso, de una intermediacion a través de dirigentes politicos
opositores. El elemento de conflicto méas frecuente pasa a ser la resistencia pasiva a la
interna de la organizacion, es decir, la aplicacion a regafiadientes de las medidas. Como
vimos, aunque esta modalidad no esti desprovista de capacidad desestabilizadora,
limita una accion colectiva coordinada y sostenida por parte de los actores opositores a
los cambios institucionales.

Se sefiald en el desarrollo del marco tedrico que el cambio institucional esta
relacionados a la capacidad de los actores para acumular recursos, moverse y
adaptarse al ambiente institucional. Los actores utilizan sus recursos disponibles para
modificar las instituciones en linea con sus intereses. No obstante, la modificacion o
reinterpretacion de las instituciones se desarrolla, la mayor parte de las veces, bajo los



parametros de “lo posible”. En el caso del Ministerio del Interior, las modificaciones
normativas empoderaron a los actores reformistas en tanto le otorgaron nuevos recursos
para operar, pero, sobre todo, fortalecieron sus dindmicas de relacionamiento y
permitieron ampliar la base de la coalicion y lealtades. En dltima instancia, fortaleciendo
la capacidad de conduccion y control sobre la implementacién de las reformas. Las
modificaciones en los marcos formales afectaron, a su vez, pautas informales de
comportamiento de la operativa policial como la autonomia y codigos internos como la
“antigliedad” debilitando con ello a los potenciales actores opositores.

Finalmente, el armado de la coalicion y el aprovechamiento de los nuevos
recursos institucionales no puede ser analizado con independencia de liderazgos
especificos. La figura de Julio Guarteche es clave como lider interno de los procesos de
reforma. Su influencia puede notarse tanto en el plano discursivo como politico. En el
plano discursivo a partir de la conformacion de un diagnostico sobre los problemas de
la fuerza policial y la necesidad de emprender reformas que fortalecieran su
profesionalizaciéon. Su discurso operd tanto a la interna de la policia como hacia afuera,
intentando influir en el sistema politico y la opinién publica. En el plano politico, es una
figura clave para entender la coalicibn “hacia abajo”. Mas concretamente, la
conformacion de una elite reformista en la estructura policial y el alineamiento de
actores, particularmente los jefes de policia, a la linea estratégica definida. Su liderazgo
y su capacidad de accién, no puede ser entendido, no obstante, sin considerar los
nuevos recursos institucionales con los cuéles conto para ello.

Figura 13.1. Esquema explicativo de las causas de la reforma policial

Niveles
Agenda reformista (ideas), creciente relevancia del tema, apoyo
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Fuente: elaboracion propia

El siguiente esquema presenta la forma en que las variables comprendidas en
los tres niveles analiticos “transmiten su energia” generando asi los mecanismos
causales. Si bien, como se explico, los tres niveles operan reforzando la aparicion del



fendmeno (la reforma policial), los factores de nivel meso, aquellos que reflejan méas
fuertemente la relacion entre el marco institucional y la interaccion entre los actores son
los que cuentan con mayor potencia explicativa. De alli que las hipétesis rivales 3y 4
gue se centran en los niveles macro y micro respectivamente deben ser incorporadas
en el marco de un mecanismo explicativo mayor. Este argumento explicativo esta
sustentado en un conjunto amplio de piezas de evidencia que le dan su fortaleza
empirica (ver cuadro 13.2). Se trata de un sistema complejo en donde las variables
tienen distinto peso (o capacidad explicativa)®? ya sea en un determinado momento del
tiempo (ej. su lanzamiento), en coyunturas criticas (su sostenimiento frente a opositores)
o bien para explicar su desarrollo (ej. la conformacion de la coalicion de actores o la
presencia del emprendedor politico). En ese sentido, se trata mas bien de comprender
la dindmica e interaccién entre los componentes lo que permite conocer su influencia en
el cambio institucional.

Figura 13.2. Esquema de transmision de energia entre las variables
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Fuente: elaboracion propia

32 En el anexo se aplican las pruebas de process-tracing a la evidencia presentada.



Cuadro 13.2. Argumento explicativo y piezas de evidencia

Nivel

Principales piezas de evidencia

1.Macro Relevancia puablica del tema
seguridad

a. Aumento y sostenimiento del tema “seguridad” como
preocupacioén en la opinién publica (fuente: encuestas de
opinién publica).

b. Cambio en la narrativa politica del FA hacia la necesidad de
“cambiar el estado actual de las cosas” y fortalecer la accién
policial (fuente: documentos del FA).

c. Se lanzan documentos de campafa especificos sobre el tema
(fuente: documentos).

Agenda politica reformista

d. ElI MPP delinea una agenda de cambios que pasaria a ser casi
en su totalidad el eje de acuerdo interpartidario de 2010y la
estrategia del Ml (fuente: documentos del MPP y gobierno).

e. EI MPP arma un equipo para conducir el Ml (fuente:
entrevistas).

Apoyo presidencial
continuado

f. Fuerte aumento presupuestal (fuente: documentos del gobierno
nacional).

g. Tanto Mujica, Vazquez como la bancada del FA respaldaron al
ministro Bonomi en sus ocho interpelaciones parlamentarias y
cinco mociones de censura (fuente: Programa de Estudios
Parlamentarios y prensa).

h. Bonomi fue el ministro que duré mas tiempo en su cargo (10
afos) en los tres periodos de gobierno del FA (fuente: n/c).

i. Ambos presidentes respaldaron la accién del ministro Bonomi
en multiples entrevistas publicas, a pesar de la caida de su
imagen publica (fuente: prensa y encuestas de opinion publica)

2a,Meso- Reforma en la conduccion
Institucional de la DPN

j.  Multiples testimonios de cuadro policiales y civiles del MI
sefialan la mayor capacidad de comando de DPN a partir de los
cambios normativos (fuente entrevistas).

k. Cuenta con unidades especificas a su mando que son criticas
para el desempefio policial (fuente: normativa)

Institucionalizacion de
espacio de conduccion
(gabinete)

I.  Mdltiples testimonios de cuadros politicos y policiales sefialan
la presencia estable de este espacio como un elemento critico
para la conduccion de las reformas a la interna del Ml (fuente:
entrevistas)

m. El gabinete se consolida como un espacio de fijacion de la
estrategia politica y operativa (fuente: entrevistas)

Cambios en el sistema de
ascensos y capacidad de
designacion discrecional

n. Modificacidon normativa del sistema de ascensos, reduccion de
los grados, mayor peso de los criterios de mérito en el ascenso
(fuente: normativa).

0. Policias jévenes ascienden mas rapido, desplazando a otros
“policias viejos” (fuente: entrevistas).

2b.Meso- Coalicién de politicos-
interaccion policias
actores

p. Mdltiples testimonios de cuadro politicos y policiales, oficiales y
opositores dan cuenta de la presencia de una alianza (fuente:
prensa y discursos publicos)

g. Diagndstico compartido (o al menos compatible) entre cuadros
politico y policiales sobre los asuntos de seguridad y los
instrumentos a implementar (énfasis en la gestion en base a
evidencia y resultados)

r. Existencia de confianza previa construida (fuente: entrevistas).

s. Grupo policial cohesionado a partir de su conformacion en la
DGRTID (fuente: entrevistas).

Presencia de elite reformista

t. Ubicacién de policias reformistas en puestos claves de la
conduccion policial: Jefatura de Policia de Montevideo y sus
zonas, Guardia Republicana, Centro de Comando Unificado,
Escuela Nacional de Policia, Direccion de Sistemas de
Informacion, etc. (fuente: entrevistas, prensa y documento del
MI).

Actores de veto débiles

u. Ausencia de medidas activas y sostenidas de resistencia.
Resistencia pasiva con acciones puntuales (fuente: entrevistas
y documentos).

3, Micro Presencia de emprendedor
politico

v. Reconocido por actores politicos y policiales como pieza clave
de las reformas en el liderazgo y conformacion de equipo
policial reformista (fuente entrevistas, prensa y discursos
publicos).

w. Peso en la construccion de una narracion reformista, lineas de
politicas y en la toma decisiones (fuente: entrevistas).

Fuente: Elaboracion propia




