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Resumen

Los modelos de reforma policial democritica dominan los debates sobre la reforma policial en
contextos no occidentales. Investigadores y profesionales suelen atribuir las deficiencias de la
reforma a deficiencias de personal e institucionales dentro de las organizaciones policiales, la
debilidad de las instituciones externas formales de control y rendicion de cuentas, la falta de
mclusion o adaptacion a formas hibridas de gobernanza, o la incapacidad de abordar la injusticia
social de forma mas amplia. Basindose en el andlisis de la transformacion politica y policial en
Georgia, Kirguistin y Rusia, este documento sugiere que la baja capacidad estatal y las politicas
autoritarias y neopatrimoniales representan obsticulos mas importantes para la reforma policial
democratica (RPD). En los estados con baja capacidad, la remuneracion policial es insuficiente y el
control burocritico es débil. Las reformas formales tienen poca influencia sobre la policia, que se

ve mfluenciada por el crimen organizado y lideres policiales y politicos corruptos. Las élites
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autoritarias y neopatrimoniales a menudo obstaculizan las iniciativas de reforma que socavan sus
mtereses politicos y econémicos. Por lo tanto, es improbable que se logre una RPD plena sin
aumentar la capacidad estatal, y la voluntad y capacidad de la élite politica para democratizar el
control de la policia. Sin embargo, contrario a que la democratizaciéon sea clave para el éxito de la
reforma, la relacién entre el tipo de régimen y los resultados de la reforma es mas matizada. La
reforma parcial es posible cuando un régimen parcialmente autoritario o neopatrimonial tiene la

capacidad de mejorar la eficacia policial y reprimir la corrupcién, y da prioridad a estos aspectos.
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Manuscrito

A pesar de los miles de millones de délares invertidos en la reforma policial democratica
(RPD) en contextos no occidentales', muchas iniciativas no logran aliviar los problemas
policiales, como la violencia excesiva, la corrupciéon y la represion policial. Los donantes
internacionales promueven la RPD como medio para abordar estos problemas” mediante la
reforma de las instituciones politicas y juridicas formales que controlan a la policia y le exigen
rendicion de cuentas, asi como las organizaciones policiales mediante cambios en el personal
y en las politicas internas (Bayley 2005, Peacock 2021). Las principales criticas sostienen que
la RPD fracasa porque es fragmentada y se centra en las organizaciones y la capacitacion
policial’, carece de adaptacion a formas hibridas de gobernanza, o a su inclusiéon en estas', y es
un medio para que los donantes impongan formas neoliberales de gobernanza’. Este
documento argumenta que la RPD a menudo fracasa debido a dos causas mas inmediatas: la
baja capacidad del Estado v el predominio de politicas autoritarias o neopatrimoniales. Cuando
existe una baja capacidad estatal y un Estado paga madecuadamente a sus policias y politicos
corruptos, se resisten a la RPD porque perjudica las ganancias econémicas obtenidas mediante la
corrupcion y la participacién policial en el crimen organizado. Donde predominan el autoritarismo
v el neopatrimomnialismo, los lideres se resisten a la RPD, cuyo objetivo es distribuir el poder policial,

porque dependen de ella para mantener su posicion politica y economica.

Sin embargo, la relacion entre el tipo de régimen y los resultados de las reformas presenta matices.
Este trabajo compara la transformacion policial y politica en Georgla, Kirguistin y Rusia entre 1990
y el 2012. En los tres casos, la escasa capacidad del Estado impulsé la corrupcion policial y su
participaciéon en el crimen organizado, especialmente en la década de 1990. Estos problemas
persistieron en Kirguistin, donde el poder se dividié entre las élites autoritarias y neopatrimoniales.
Los Gobiernos de Georgia y Rusia aumentaron la capacidad del Estado en la década del 2000,
mantuvieron formas de gobierno autoritarias y neopatrimoniales, y utilizaron a la policia para
promover sus propios intereses politicos y economicos. Ninguno de los dos Gobiernos democratizd
el control de la policia. Pero en Georgia, después del 2003, el Gobierno mici6 reformas policiales
anticorrupcién muy exitosas al reafirmar su control econémico y burocratico sobre la policia y al

tomar medidas enérgicas contra el crimen organizado, un enfoque rapido y de arriba hacia abajo



que comparte similitudes con las reformas policiales anticorrupcién en Singapur y Hong Kong
(Manion, 2004; Quah, 2014). Por lo tanto, la reforma parcial, centrada en la anticorrupcién y la
eficacia policial, es posible, aunque nusual, en regimenes autoritarios 0 neopatrimoniales, pero
requiere élites politicas con la voluntad y la capacidad de implementar estas reformas. El caso
georglano también indica que aumentar la capacidad del Estado y tomar medidas enérgicas contra
la corrupcion, donde limitan las oportunidades de bloquear la reforma, puede ser mas eficaz para
lograr resultados democriticos que la democratizacién de la policia o la reforma, un enfoque, sin

embargo, no exento de limitaciones y riesgos.

Es bien sabido que los regimenes autoritarios producen policias autoritarias’ y, gracias al trabajo de
antropoélogos, académicos del drea y crminologos, comprendemos mejor como el
neopatrimonialismo’ y la baja capacidad estatal’ impactan la actuacion policial. Sin embargo, las
principales nvestigaciones y politicas de la RPD, asi como las criticas destacadas, no han
conceptualizado debidamente el impacto de estos factores en tres aspectos clave. En primer lugar,
es posible que los Estados no tengan un control directo significativo sobre la policia. En segundo
lugar, las élites politicas y policiales pueden tener fuertes intereses en resistirse a las reformas. En
tercer lugar, en determinadas circunstancias, las élites politicas pueden ser el principal impulsor de
la reforma, pero tenemos un conocimiento limitado de cémo los diferentes tipos, formas o grados
de voluntad, capacidad y condiciones politicas impactan en los distintos tipos de reforma
(Shahnazarian y Light, 2018).

Este documento explica cémo la baja capacidad del Estado representa una barrera importante para
la RPD y como los regimenes autoritarios y neopatrimoniales también presentan barreras para el
control democritico de la policia, aunque las mejoras en la eficiencia policial y la anticorrupcién
pueden ser posibles si las élites politicas tienen la inclinacion y la capacidad de implementar dichas
reformas. El periodo 1990-2012 cubre los principales cambios en la transformacién politica y
policial en todos los casos. Se utilizé un andlisis politico e histérico comparativo para estudiar las
transformaciones politicas y los datos sobre las organizaciones policiales obtenidos a través del
analisis historico y mas de dos anos y medio en la region entre el 2009 y 2012, y mas de 80 entrevistas
en ruso e inglés con policias, politicos, trabajadores de ONG vy otras personas que interactiian
regularmente con la policia’. Los casos fueron elegidos debido a sus diferentes patrones de
transformacion politica y policial. Abarcan tres partes distintas de la antigua Unién Soviética (Rusia,
Asia Central y el Caucaso Sur) y los hallazgos pueden ser relevantes para otros paises de la antigua
Unién Soviética, que comparten modelos policiales y patrones de transformacion politica similares.
Concluyo el articulo con algunas implicaciones politicas para la reforma en contextos con formas
similares de gobernanza.

Capacidad estatal, autoritarismo, neopatrimonialismo y pohcia

La capacidad estatal, el autoritarismo y el neopatrimonialismo pueden explicarse como se indica a
continuacién. Este enfoque se basa en el marco de Taylor, que clasifica a los Estados por su
«capacidad» y «calidad», siendo esta tiltima el grado en que el Estado y sus funcionarios sirven a los
mtereses de la poblacién de manera justa y promoviendo el bienestar general (Taylor, 2011).
Sustituyo «calidad» por el grado de democracia o autoritarismo.



La capacidad estatal es el «”’poder rutinario”» de un Estado... para penetrar en la sociedad civil y
para implementar logisticamente decisiones politicas en todo el reino». (Mann, 1986). Los Estados
afirman su capacidad principalmente a través de sus capacidades administrativas, juridicas,
extractivas y coercitivas basicas (Skocpol, 1985). Baja capacidad estatal. Los Estados con baja
capacidad estatal tienen poca penetracion en la sociedad y estin dominados por formas
personalizadas de gobierno, un monopolio incompleto de la violencia y un control limitado sobre
el territorio del Estado (Andersen, 2007). A diferencia del poder rutinario, la autoridad de estos
Estados se mantiene gracias al poder excepcional” de las organizaciones e individuos a cargo del
Estado. Se trata del «conjunto de medidas que la élite esti facultada para adoptar sin una
negociacion rutinaria e institucionalizada con los grupos de la sociedad civil». (Mann, 1986). En
resumen, el poder excepcional es el poder que la élite estatal tiene sobre la sociedad civil, mientras
que el poder rutinario es el poder del Estado para penetrar y coordinar centralmente las actividades

de la sociedad civil a través de su propia infraestructura.

La forma en que un Estado ejerce su capacidad puede distinguirse por diferentes combinaciones
de formas de dominacion: patrimonial, neopatrimonial y juridico-racional. Estas también nos dan
diferentes tipos de régimen: democraticos, hibridos y autoritarios. Los regimenes neopatrimoniales
son un subtipo de autoritarismo. El autoritarismo describe regimenes que no organizan elecciones
libres y justas periddicamente, pero aqui lo defino de forma mas amplia, también como una practica
politica llevada a cabo por un actor politico para sabotear cualquier responsabilidad que tenga ante
la ciudadania al mhabilitar su acceso a la informacion o su capacidad de expresar sus opiniones
politicas (Glasius, 2018). El neopatrimonialismo es una mezcla de dominacion burocrdtica
patrimonial y juridico-racional. Bajo el patrimonialismo, todas las relaciones entre el gobernante y
el gobernado son personales y no hay division entre lo puablico y lo privado. Bajo el
neopatrimonialismo existe esta distincion, al menos formalmente, incluso si, en la practica, esto no
se observa (Erdmann y Engel, 2007). Para mantener el control del poder, el gobernante
neopatrimonialista se apoya en el patrimonialismo para controlar las principales fuentes de poder
del pais, incluyendo los recursos econémicos y el control del aparato coercitivo del Estado. La
legitimidad y la supervivencia del Estado descansan en el uso del poder excepcional para distribuir
recursos via redes verticales y personalizadas de patron-cliente (Mann, 1986; Andersen, 2007).

Los regimenes también se distinguen por el tipo de dominacién prevalente a nivel politico (es decir,
el gobierno) y el nivel de la burocracia estatal. Los politicos siempre gobiernan a través de un
elemento de dominacién patrimonial, incluso en las democracias. En una democracia, los politicos
estin sujetos a normas legales. (es decir, el Estado de derecho) y deben ser elegidos, pero ninguna
de las dos cosas es clerta en un régimen autoritario. Un régimen hibrido contiene algunas
caracteristicas democraticas (por ejemplo, elecciones regulares), pero también elementos
autoritarios. (p. €J., eliminacién de la oposicion politica; manipulacion de elecciones). Es posible
tener un régimen autoritario con un gobierno legalmente constituido, y una burocracia juridico-
racional, pero es mds comun que ambos estén dominados por formas de gobernanza

neopatrimonial. En conjunto, el marco mencionado nos permite la siguiente tipologia (Tabla 1):

Lo anterior brinda un marco para examinar el contexto politico en el que ocurre la RPD
clasificando los regimenes por capacidad estatal (alta a baja) y grado de democracia o autoritarismo
(democratico a autoritario). Las clasificaciones, basadas en tipos ideales, han sido criticadas por

simplificar demasiado las condiciones politicas complejas, conceptualizacion nadecuada de



términos clave y problemas de precision y medicion (Saeed, 2020). Sin embargo, la comparacion
requiere simplificacion y dichos modelos pueden proporcionar una descripcion general que puede
complementarse con informacién adicional para explicar mejor los tipos de gobernanza y su
mmpacto en la policia. El marco aqui separa a los gobiernos y las burocracias, y la capacidad del
Estado desde el grado de democracia o autoritarismo para evitar el exceso de categorizacion
simplista (por ejemplo, suponer que una alta capacidad estatal se correlaciona necesariamente con
la democracia o viceversa). También permite un medio para medir los dos tltimos, segn Taylor,
utilizando los Indicadores de Gobernanza Mundial IGM) del Banco Mundial. La combinacién y
el promedio de los indicadores de estabilidad politica, ausencia de violencia y eficacia
gubernamental proporcionan una aproximacién de la capacidad del Estado, y la combinacién y el
promedio de los indicadores de voz y rendicion de cuentas, Estado de derecho y control de la
corrupcién proporcionan una aproximacion del grado de democracia o autoritarismo (Taylor

2011).

Tabla 1: Tipos de regimenes

T,Ip.o de Democratico Hibrido Autoritario

régimen

Gobierno Juridico Juridico Juridico (personal)  Personal Personal

Burocracia  Juridico-racional Neopatrimoni Neopatrimonial Neopatrimonial ~ Juridico-racional
al

El marco ayuda a delimitar los factores que mfluyen en el éxito o el fracaso de la RPD. Centra la
atencion en el Estado, que tiene una importante influencia en la reforma policial debido a los
mecanismos clave que posee para influir en el comportamiento policial. El Estado autoriza a la
policia; tiene un papel sustancial en decidir la estrategia policial y, a menudo, las opciones operativas
y tacticas; puede reclutar y promover personal clave, y tiene una influencia econémica sustancial
sobre la policia (es decir, les paga). En una democracia ideal, el Estado puede dotar de recursos
suficientes y controlar a la policia mediante normas y regulaciones formales que favorecen a la polis
democratica. Sin embargo, cuando la capacidad del Estado es baja, el comportamiento policial esta
influenciado por recursos econémicos fuera de la estructura formal y la policia estd muy involucrada
en la corrupcion y el crimen organizado. Donde predominan las formas autoritarias de gobierno,
los lideres politicos y policiales utilizan reglas y relaciones formales para controlar el reclutamiento,
los ascensos y la estrategia, a menudo en beneficio del Gobierno, mas que de la polis en su conjunto.
En un régimen neopatrimonial, los lideres politicos y policiales también utilizan las mstituciones

informales para el mismo propoésito y en interés de su red clientelar.
Reforma policial democratica

Sin embargo, el vinculo entre la baja capacidad del Estado y las politicas y reformas autoritarias o
neopatrimoniales no se ha conceptualizado lo suficiente en las politicas y la investigacion. La RPD
es un conjunto de medidas que tiene como objetivo crear una policia que sea eficaz, defienda el
Estado de derecho por igual (es decir, sin importar la raza, el género, etc.), legitimo, responsable,
que respete los derechos humanos y pueda mantenerse de manera sostenible"'. En este articulo utilizo
RPD y reforma policial indistintamente, aunque también me refiero a la reforma parcial que solo



logra algunos de estos objetivos. Agrupo la literatura en cuatro escuelas que varian segun lo que
profesionales y académicos identifican como las principales razones del fracaso de la RPD y la

oferta de alternativas.

Los enfoques convencionales de la RPD dominan los enfoques de los profesionales y estin
estrechamente relacionados con la literatura mas amplia sobre la reforma del sector de seguridad
(RSS) (Bayley y Perito, 2010; DCAF, 2019; Peacock, 2021). El trabajo de Bayley del 2005 ofrece
el ejemplo mas desarrollado. Argumenta que seis estrategias son clave para la realizacién de un
servicio de policia democrético: proporcionar una base juridica para la nueva policia; crear un
mecanismo de supervision independiente y especializado; dotar a la policia del personal adecuado;
desarrollar la capacidad de los ejecutivos de la policia para gestionar la reforma; hacer que la
prevencion del delito que afecta a los individuos sea el foco principal de la actuacion policial, y exigir
legalidad y equidad en las acciones de los agentes policiales. Bayley y otros comentaristas sefalan
que las miciativas de la RPD a menudo fracasan porque carecen de apoyo politico local; muy pocas
veces son exhaustivas ni estin bien orientadas a los contextos, y se centran principalmente en las
organizaciones policiales y su reorganizacién, capacitacion y equipamiento (Bayley, 2005; Wozniak,
2017, 2018). Sin embargo, no analiza en detalle las causas del fracaso, salvo para referirse al
desorden y al conflicto, al subdesarrollo, a la debilidad de las instituciones y al legado de la represion
politica (Bayley 2005). Dado que estos aspectos no se examinan en profundidad, su importancia o
relacion con las medidas enumeradas anteriormente no queda clara (es decir, ¢son las mismas las
prioridades si la causa principal del fracaso es el desorden y el conflicto, en contraposicién al legado

de la represién politica?).

En términos generales, tres escuelas principales critican los enfoques dominantes: la
gobernanza hibrida, la postestructural y la realista. Los tres cuestionan la viabilidad del modelo de
Estado weberiano propagado por la RPD yargumentan que los enfoques basados en ella hacen que
los donantes y los reformadores ignoren la gobernanza indigena y las instituciones de seguridad
(Goldsmith y Dinnen, 2007). La escuela de gobernanza hibrida enfatiza el fracaso de los
reformadores o donantes a la hora de desarrollar modelos y asociaciones con actores no estatales
que pueden ser mas eficaces y legitimos que las mnstituciones estatales formales (Baker, 2010;
Gordon, 2014). Los enfoques postestructuralistas critican a las élites politicas y a los donantes,
argumentando ademds que los conceptos como la RPD y la reforma del sector de seguridad (RSS)
son medios para proyectar modelos occidentales de seguridad y gobernanza, y promover los
mtereses de las élites neoliberales internacionales y estatales, y de los donantes (Ryan, 2011; Ellison
y Pino, 2012). La escuela realista identifica el subdesarrollo y la debilidad de las mstituciones
estatales y policiales como causas de los problemas policiales. Al igual que la escuela de gobernanza
hibrida, critica la capacidad de los actores externos para reformar dichas estructuras, pero es mas
critica con los actores no estatales. Reconoce que las élites politicas y los actores no estatales pueden
actuar como facilitadores, pero también como poderosos obsticulos para la reforma (Colletta y
Muggah, 2009; Hills, 2020). Superar estos obsticulos puede requerir incentivar a actores
poderosos, pero poco recomendables, hacia objetivos de reforma y objetivos mas imitados, como
la estabilizacion, un enfoque que ha cobrado cierta popularidad en los circulos de donantes (Unidad

de Estabilizacion, 2019).

Cada escuela tiene sus propias ventajas, pero las tres primeras solo explican parcialmente la

influencia de la baja capacidad estatal, el autoritarismo y el neopatrimonialismo. La corriente



principal de la RPD enfatiza la importancia de reformar las instituciones formales, pero dice poco
sobre coémo gestionar a los actores autoritarios o neopatrimoniales, o no estatales que se oponen a
la reforma. La escuela de gobernanza hibrida presta poca atencién a las barreras a la reforma que
plantean los actores no estatales. La escuela postestructuralista destaca que los donantes y las élites
estatales pueden usar la reforma para promover sus propios intereses y la necesidad de una reforma
politica y economica general para abordar la injusticia social mas amplia. Pero no ofrece una guia
clara sobre lo que es posible cuando las condiciones para un cambio amplio faltan o solo estin
parcialmente presentes. Es importante destacar que las tres escuelas enfatizan la importancia de
democratizar el control del sector de seguridad y los procesos de reforma para incluir a la sociedad
civil, actores hibridos o marginados. Pero este enfoque también puede aumentar las oportunidades
para que los actores estatales y no estatales bloqueen la reforma. La escuela realista destaca estas
posibles barreras y sugiere priorizar el desarrollo de la capacidad y la voluntad politica para la
reforma, priorizando medidas moderadas y la estabilizacién, aunque existen pocos estudios dentro
de esta escuela. Retomaré el andlisis de las fortalezas y limitaciones de las diversas escuelas tras
explicar como la baja capacidad estatal, el autoritarismo y el neopatrimonialismo representaron
barreras para la reforma policial en la antigna Unién Soviética, barreras que se superaron

parcialmente en Georgila.

El impacto del autoritarismo, el neopatrimonialismo y la baja capacidad estatal
en la policia de Georgia, Kirguistin y Rusia

A principios de la década de 1990, la capacidad estatal fue micialmente baja, ya que cada Estado
luchaba con la democratizacion, la mercantilizaciéon, los intentos de construccion estatal y los
desafios a las concepciones de la era soviética de la identidad nacional. El régimen de Putin
aument6 la capacidad estatal en la década del 2000 al fortalecer el Ejecutivo frente a otros sectores
del Gobierno y las regiones de Rusia, y se ha vuelto cada vez mas autoritario (Sakwa, 2010;
Gel'man, 2021). La capacidad estatal fue especialmente baja en Georgia en la década de 1990 como
resultado de los contflictos secesionistas y el régimen cleptocratico de Eduard Shevardnadze (1995-
2003). Después de la Revolucion de las Rosas del 2003, un nuevo gobierno de reformistas mas
jovenes y de mentalidad mas democratica, iderado por Mikheil Saakashvili, aument6 la capacidad
estatal al fortalecer el Poder Ejecutivo, monopolizar el clientelismo politico bajo una red y reprimir
la corrupcién de bajo nivel en todo el sector publico. El Gobierno exhibié algunas tendencias
autoritarias (por ejemplo, una intolerancia hacia la oposiciéon politica y cierta supresién de los
medios independientes) y la corrupcion de alto nivel siguié siendo un problema (Kupatadze, 2012;
Jones, 2013). Pero era menos autoritario y corrupto en comparacion con Rusia y cedio el poder
en las elecciones democraticas del 2012 a una coalicién liderada por el multimillonario Bidzina
Ivanishvili, quien es ampliamente considerado por controlar el pais a través de su red de
clientelismo (Aprasidze y Siroky, 2020). La capacidad estatal de Kirguistin fue micialmente baja
pero no nestable bajo la presidencia de Askar Akaev (1991-2005). La inestabilidad aument6 en la
década del 2000 y Akaev y su sucesor, Kurmanbek Bakiev, fueron depuestos en el 2005 y el 2010
respectivamente. La politica kirguisa sigue fragmentada y se caracteriza por altos niveles de
corrupcion y lideres politicos que utilizan sus cargos para apoyar sus redes de clientelismo (Engvall,

2022).

Las transiciones mencionadas se reflejan en los Indicadores Mundiales de Gobernanza para el



periodo 1996-2019. La capacidad estatal (alta +2; baja -2) fue inicialmente baja en los tres paises,
ha aumentado ligeramente en Rusia y Kirguistin, y de forma mas considerable en Georgia. La
capacidad estatal es sorprendentemente alta en la década de 1990 en Kirguistin, lo cual se debe en
parte a la relativa estabilidad bajo la presidencia temprana de Akaev, pero probablemente mas a las
limitaciones de los datos, cuya calidad mejoré a partir del 2002 (Figura 1).
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Figura 1. Capacidad estatal en Georgia, Kirguistan y Rusia (1996-2019).

En cuanto al grado de autoritarismo o neopatrimonialismo (—2) versus democracia (+2), hubo
pocos cambios en las puntuaciones de Kirguistin o Rusia, pero la puntuaciéon democritica de

Georgla aument6 considerablemente después de la Revolucion de las Rosas (Figura 2).

Problemas en la policia

La policia replicé patrones de transformacién politica y las barreras a la reforma fueron causadas
por la baja capacidad del Estado y el predominio de formas autoritarias y neopatrimoniales de
gobierno. Estos factores afectaron los principales mecanismos que tenian los Estados para controlar
a sus respectivas policias.
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Figura 2. Grado de democracia - autoritarismo en Georgia, Kirguistin y Rusia (1996-2019).

Autorizacion

Cada estado hered6 organizaciones policiales que, en la época soviética, estaban politizadas,
militarizadas, eran represivas y solo respondian ante los lideres del Partido Comunista
(Shelley, 1996). En Kirguistin, Rusia y la Georgia anterior a la Revolucion de las Rosas, hubo
pocos cambios en las competencias formales que regulaban la actividad policial, que se

mantuvieron basadas en este modelo.

En Rusia, el Ministerio del Interior (MVD)” mantuvo una estructura de mando rigida,
responsable tinicamente ante si mismo y ante las élites politicas (Beck y Robertson, 2005). Los
marcos legales heredados de la era soviética se equilibraron considerablemente a favor del
Estado sobre los derechos individuales y, a menudo, se redactaron de forma imprecisa para
aumentar la discrecion de los administradores y proporcionar al régimen mecanismos legales
contra sus oponentes (Solomon, 2008). Las reformas posteriores redujeron en parte la
imprecision, pero no redujeron la subordinacion jerirquica de la policia, mejorando la
transparencia o la rendicién de cuentas ante actores externos a la estructura del MVD, n1 para
limitar adecuadamente a la policia dentro del Estado de derecho (Burnham y Kahn, 2008;
Galeotti, 2012). La policia kirguisa y la georgiana anterior a la Revolucion de las Rosas
operaban de forma similar en un marco legal e institucional que apenas habia cambiado desde
la época soviética (Wheatley, 2005; Lewis, 2011)".



Fl declive del control econémico estatal sobre la policia

La dislocacion causada por los procesos de transicion redujo drasticamente la influencia
econdémica de cada Estado sobre la policia y resulté en un marcado aumento de la corrupcion
y la participacién de la policia en el crimen organizado.

La policia en Rusia estuvo mal pagada durante gran parte de las décadas de 1990 y 2000. Los
salarios se duplicaron entre el 2005 y 2008, pero se mantuvieron comparativamente bajos
(Taylor, 2011). En San Petersburgo, en el 2009, un oficial de rango medio con diez anos de
servicio ganaba aproximadamente 530 dolares al mes", en comparacién con un PIB per capita
de aproximadamente 8,000 dolares en el 2009 (Banco Mundial, 2022)". Los bajos salarios
impulsaron altos niveles de corrupcion y contribuyeron a un aumento de la influencia de los
grupos del crimen organizado sobre la policia, que fue especialmente marcada en la década
de 1990 (Gerber y Mendelson, 2008). A la policia se le pagaba para obtener informacién que
ayudara a cometer delitos, interrumpir investigaciones, detener e iniciar investigaciones contra
empresas rivales y brindar apoyo préactico (por ejemplo, proteccién, suministro de armas)
(Salagaev etal., 2006)". Para 1997, un periodo intenso de competencia violenta y consolidacion
habia producido menos grupos de crimen organizado, pero mas grandes, que también fueron
cada vez mas expulsados del mercado del crimen organizado por actores estatales que ofrecian
mejor proteccién a las empresas debido a los recursos superiores y las protecciones legales
que podian ofrecer (Volkov, 2002).

En Kirguistin, el Estado central carecia de un fuerte control econémico sobre la policia
(O'Shea, 2015). La linea de pobreza total rondaba los 385 délares en el 2008, pero en el
2011, los rangos policiales mas bajos ganaban solo unos 215 doélares al mes y los mads altos,
unos 320. Antes del 2010, la cifra basica rondaba los 130-150 dolares™. La policia era una
fuerza depredadora durante el periodo en cuestion. Los ciudadanos se veian obligados con
frecuencia a pagar sobornos y también optaban por hacerlo para evitar que se procesaran las
infracciones”. La policia también estaba involucrada en actos de extorsiéon mas graves”. Hacia
finales de la década del 2010, la influencia del submundo criminal en la policia aumenté
debido a una mayor interaccion entre politicos y grupos del crimen organizado (Uzakbaev,
2009). Durante la presidencia de Bakiev, el MVD tuvo dificultades para mantener el poder
sobre los agentes de poder regionales e institucionales, incluyendo al crimen organizado, y
Bakiev y sus funcionarios eran ampliamente sospechosos de estar involucrados en el trafico
de drogas (Kupatadze, 2008)”.

La policia georgiana anterior a la Revolucién de las Rosas estaba muy mal pagada. El umbral
de pobreza oficial rondaba los 50 délares en el 2002, pero el salario oficial rondaba los 44-63
dolares mensuales (Banco Mundial, 2002; Boda y Kakachia, 2005)”. A mediados de la década
de 1990, el Ministerio de Asuntos Internos (MIA) proporcionaba protecciéon al crimen
organizado, controlaba directamente grandes negocios e incluso era propietario del club de
futbol mas famoso de Georgia, el Dinamo de Tiflis (De Waal, 2010). La policia tenia fama de
brutal” (De Waal, 2010). Y los ciudadanos se veian obligados regularmente a pagar sobornos en

los controles de trafico y para obtener licencias de conducir, documentos de matriculacién, etc.
(Hensell, 2012).
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Direccién politica autoritaria y neopatrimomial, e mfluencia en el reclutamiento
yla promocion

La estrategia policial y algunas decisiones operativas y ticticas fueron dictadas por la logica politica
de cada pais, que era principalmente neopatrimonial con rasgos de autoritarismo. Los lideres
estatales designaron a figuras de sus redes clientelares para altos cargos policiales y utilizaron esta
mfluencia para promover sus propios intereses politicos y econémicos.

En la Rusia de Yeltsin, las élites politicas formales y otras figuras influyentes utilizaron a la policia
para espiar e interceptar las comunicaciones de sus rivales politicos y econémicos durante las luchas
de la década de 1990 (Knight, 1996; Timoshenko, 1997). Bajo Putin, el Estado de derecho se
ignora convenientemente cuando conviene a las necesidades del Kremlin. El encarcelamiento del
oligarca Miyjail Jodorkovski en el 2005, por ejemplo, no cumplié con los requisitos del Codigo de
Procedimiento Penal, que entr6 en vigor en el 2002 (Hendley, 2010). El MVD tendia a
desempenar un papel secundario frente a otras agencias de seguridad, como el FSB* y la fiscalia,
en las luchas politicas entre facciones, pero fue una herramienta itil para que el régimen frenara la
movilizacién de cualquier oposicion politica popular, desempeinando un papel importante en el
control policial riguroso de las manifestaciones de la oposicion (marzo del 2012). Fl clientelismo
politico estd mas centralizado bajo Putin. Bajo el Gobierno de Yeltsin, diversas agrupaciones
politicas regionales y locales ejercieron su influencia para designar a la policia (Taylor, 2011). El
régimen de Putin restablecio el control centralizado al colocar a personas ajenas al MVD en los
puestos mas altos y centralizar el control sobre nombramientos y presupuestos regionales
mmportantes (Taylor, 2011; Galeotti, 2012).

La policia kirguisa siguié politizada para proteger los intereses de las élites en el poder y fue utilizada
para generar luchas politicas internas. En el 2006, un politico de la oposiciéon fue encarcelado en
Polonia por contrabando de heroina, pero fue liberado después de que una investigacion polaca
concluyera que la droga habia sido colocada de forma burda. Un funcionario del aeropuerto
kirguiso afirmé posteriormente que habia recibido instrucciones del hermano de Bakiev para
colocarla (Kupatadze, 2012). La policia replicé las tendencias autoritarias de los lideres politicos
de Kirguistin, por ejemplo, al reprimir las protestas populares, pero la politizacién no siempre
beneficio a las élites que controlaban el Estado central y su forma reflejo la del fracturado entorno
politico de Kirguistin. Asi, la policia de Osh, la segunda ciudad mas grande de Kirguistian, fue
utilizada para intimidar a los opositores del alcalde (Marat, 2010). El patrimonialismo también fue
prominente durante todo el MVD: los ministros del Interior entrantes despidieron a altos
funcionarios que habian ascendido bajo el mando de sus predecesores y ascendieron a hombres
de sus propias regiones y ciudades de origen (Uzakbaev, 2009; Kupa-tadze, 2012).

En Georgia, poderosas figuras politicas y econémicas utilizaron a la policia para proteger sus
intereses politicos y econdémicos”. Tras asumir la presidencia, Shevardnadze llené su cupula
directiva principalmente con miembros de las antiguas élites policiales, muchos de los cuales habian
sido jefes del Ministerio del Interior durante la era soviética (Kupatadze er al, 2006). Aunque el
ambiente politico era relativamente abierto, la policia anterior a la Revolucién de las Rosas fue
utilizada para chantajear a los oponentes politicos y proteger los intereses de sus clientes (Kupatadze
et al., 2000).
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Las formas autoritarias y neopatrimoniales de gobernanza también dominaron el reclutamiento, la
promocion y la gobernanza de la policia en los niveles inferiores. En Rusia, al igual que en los
demas casos, la policia priorizé las 6rdenes de sus supervisores inmediatos sobre el Estado de
derecho (Gladarev, 2012). La cultura general del MVD y de otras agencias de seguridad enfatizé
las lealtades extraconstitucionales a las personas en lugar de la adhesiéon a las normas (Galeott,
2010). Los oficiales en general contaban con escasas protecciones formales contra los abusos de
sus jefes y eran susceptibles de ser utilizados como chivos expiatorios en caso de faltas
mstitucionales publicitadas. Los superiores inmediatos también ejercfan un fuerte control
economico sobre sus subordinados. Entre el 30 % vy el 60 % de los salarios mensuales de los
oficiales rusos eran decididos por sus superiores inmediatos, lo que les daba poca capacidad de
maniobra para resistir directivas politizadas o delictivas (Gladarev y Tsinman, 2011; Gladarev,
2012).

Este patron se replicé en Kirguistin. Formalmente, los oficiales solo respondian ante sus
superiores (Marat, 2013). A pesar de la falta de control central, el MVD mantuvo una estricta
jerarquia militarizada de subordinacion®. La dependencia de los oficiales de sus superiores
para sus puestos y la falta de supervision externa perpetuaron altos niveles de corrupciéon y
violencia policial. Varios oficiales entrevistados explicaron que las causas del soborno y la

corrupcion se derivaban de las exigencias financieras que les exigian sus superiores:

No habia corrupcion durante la capacitacion. {Todo eso cambié cuando empecé a trabayjar! Te

L, . , , . o 97
preguntaban: « Cudntos autos paraste? :Doénde estd el dinero?»".

Aligual que en Rusia, negarse a participar en actividades corruptas amenazaba el propio puesto
(Lewis, 2011)*. La policia de Georgia anterior a la Revolucion de las Rosas estaba dominada
por normas familiares a una estructura represiva, criminalizada y depredadora”. La policia
georgiana estaba gobernada formalmente por un modelo soviético con poca supervision
externa y, en cualquier caso, el débil control econémico del Ejecutivo significaba que las
fortunas de los oficiales dependian de quien tuviera el patrocinio mas fuerte sobre sus unidades
particulares, ya fuera dentro del MIA, patrones locales o criminales (Kukhianidze, 2003; Fritz,
2005; Wheatley 2005).

Obsticulos a Ia reforma en Kirguistin y Rusia. Reforma parcial en Georgia.

Entre 1990 y el 2012 hubo pocas reformas policiales significativas en Kirguistin o Rusia, pero
el Gobierno posterior a la Revolucion de las Rosas introdujo reformas anticorrupcion muy

™~ 30
eficaces”.

Se considera ampliamente que los esfuerzos de reforma en Kirguistan han sido cooptados por
las élites politicas y policiales”. Como coment6 un ex oficial: «Cada nuevo ministro declara
reformas y generalmente eso significa [la] reorganizacién de la estructura del MVD para
eliminar a personas no deseadas y designar a sus propios favoritos»”. Akaev y Bakiev
reforzaron las estructuras estatales para monopolizar los principales flujos de recursos hacia sus
redes, lo que generd un descontento considerable entre otras élites y la poblacion en general,
contribuyendo, en udltima instancia, a su propia caida (Temirkulov, 2010). Esto tuvo un
impacto directo en la reforma policial. Ante la falta de capacidad o interés del Estado central
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para la reforma, se implementaron cambios en la policia para favorecer los mtereses politicos
o econdémicos de facciones especificas, tanto dentro como fuera del MVD (Marat, 2013).
Marat e Isa, por ejemplo, interpretan la transterencia de la responsabilidad de antinarcoticos
de la Agencia de Control de Drogas al MVD en el 2007 como un intento de Bakiev de

controlar el narcotrafico (Marat e Isa, 2010).

Existe un consenso general entre los analistas de la policia rusa de que ha habido pocas
reformas significativas (Taylor, 2014)*. A principios de la década del 2000, el aumento de la
capacidad estatal mejoré el control del Ejecutivo en la policia y una reforma legislativa en el
2001 otorgé al presidente un mayor control sobre nombramientos clave. Sin embargo, el
objetivo principal de las reformas posteriores ha sido fortalecer la capacidad del régimen para
responder a las amenazas externas e internas. Por ejemplo, las reformas de mediados de la
década del 2000 estuvieron dictadas por la logica de una lucha entre facciones en el periodo
previo a la salida de Putin”, antes de la presidencia de Dmitry Medvedev (2008-2012), que se
considera ampliamente que Putin domin6. Dos facciones compitieron para influir en la
sucesion de Putin: Igor Sechin, jefe de gabinete de Putin, y Viktor Zolotov, jefe del servicio de
seguridad presidencial, y su aliado Viktor Cherkesov, jefe del Comité Federal Antinarcoticos
(FAC) (Radio Free Europe, 2007). En el 2006, Vladimir Ustinov, jefe de la Fiscalia General
(FG) y aliado de Sechin, fue destituido inesperadamente por Putin, aparentemente después de
que uno de los adjuntos de Cherkesov grabara una conversacién entre él y Sechin, en la que
se planteo la idea de que Ustinov podria suceder a Putin (Sakwa, 2011). A continuacion, se
produjeron una serie de cambios de personal y administrativos que no buscaban mejorar el
funcionamiento de la FG ni de la FG, sino reducir el poder de la faccién de Sechin y mantener

el equilibrio entre las demas facciones (Taylor, 2011).

El programa de reforma policial anunciado por Medvedev en diciembre del 2009 también
estuvo impulsado por los intereses politicos y economicos de las élites politicas y policiales, y
adolecia del mismo problema que las niciativas anteriores (Taylor, 2014). En primer lugar, la
responsabilidad de la implementacién de la reforma recayo en el liderazgo del MVD, que tenia
sus propias bases de poder que proteger y el menor incentivo para llevarla a cabo con eficacia
(Galeotti, 2012; Semukhina y Reynolds, 2013)”. En segundo lugar, aunque existe cierta
division en el andlisis entre los comentaristas que citan una rotacion considerable en el
liderazgo del MVD” y quienes sefialan la continuidad (es decir, el personal superior que
aprueba los procesos de recertificacion)”, los cambios no produjeron un grupo de
reformadores empoderados dentro del MVD. En tercer lugar, no se tomaron medidas

sistematicas para contrarrestar la vigilancia policial depredadora ni la violencia policial.

La reforma policial en Georgia tuvo éxito porque el Gobierno aument6 la capacidad estatal y
la combiné con reformas anticorrupcion como parte de un programa mis amplio de
construccion del Estado™. El Gobierno reintegré un territorio que se habia separado en la
década de 1990" e implementd cambios constitucionales para consolidar el Poder Fjecutivo
frente al Legislativo y al gobierno local (Areshidze, 2007; Jones, 2013). Triplicé los ingresos
estatales entre el 2003 y 2006, redujo el tamario de la burocracia al despedir entre un cuarto y
la mitad de los empleados estatales (28,000 y 40,000)", aumento el salario de los funcionarios
publicos (hasta quince veces en algunos casos) y abordé el patrimonialismo y la corrupcion de

bajo nivel (por ¢jemplo, aumentando la informatizacién del pago de salarios, servicios, multas
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e impuestos)”. Las reformas establecieron una tnica red neopatrimonial dominante que las
élites clave utilizaron para mejorar sus intereses politicos y economicos privados e imponer su
modelo de gobernanza neoliberal, que hizo poco para aliviar la pobreza (Kupatadze, 2012;
Jones, 2013). Pero si establecieron un Estado mas que funcional e hicieron que Georgla pasara
de estar entre los diez paises mas corruptos del mundo, segin la clasificacion del Indice de
Percepciéon de la Corrupcién de Transparencia Internacional, a estar sistematicamente en el
tercio superior en la década del 2010, una tendencia que se replicé en otras fuentes (Nasuti,

2016).

La reforma policial fue un componente clave del proyecto de construccion del Estado. El
Gobierno consolidé varias agencias en una sola organizacién responsable de la vigilancia
policial®, despidio a unos 16,000 policias y redujo el MIA de 56,000 a 33,000", aumento6 el
presupuesto para el orden puablico y la seguridad de 19,3 millones de délares en el 2003 a 253
millones de délares en el 2007" y aumento los salarios promedio entre nueve y diez veces".
Los nuevos gerentes de policia introdujeron una capacitacién mas orientada a la practica y a
los procesos de reclutamiento y ascenso profesionalizados. Esto ayudoé a institucionalizar la
policia de nivel inferior dentro de un marco juridico-racional que regulaba una proporcion
mucho mayor de la actividad policial mediante reglas en lugar de clhientelismo. El Gobierno
también tomé medidas enérgicas contra el crimen organizado y los vinculos entre delincuentes
y policia en 2004-2005. Riapidamente arresté a individuos criminales clave, introdujo nueva
legislaciéon contra el crimen organizado y, aunque con escaso respeto por el LEstado de
derecho”, confiscé decenas de millones de dolares de ex funcionarios y conocidos criminales

organizados.

Fl Gobierno no democratizo el control policial ni las reformas para incorporar al Legislativo,
al Poder Judicial n1 a la sociedad civil, y mantuvo una policia politizada. El clientelismo siguié
siendo el principal mecanismo para nombrar a los altos mandos”. La policia se utilizo para
reprimir tanto a la oposicion politica como a la protesta popular; la impunidad policial siguié
siendo un problema importante, y la persistencia de formas de gobierno neopatrimoniales en
los niveles superiores implica que el éxito de las reformas sigue dependiendo de las
personalidades (Light, 2014; Darchiashvili y Mangum, 2019). Sin embargo, las reformas
resultaron en una riapida y marcada disminucion de la corrupcion y mejoras en la eficiencia
policial, ambas de caricter sostenido. Varias encuestas realizadas en los anos posteriores a la
Revolucion de las Rosas indicaron que una gran mayoria de georgianos tenia una opinion
favorable del desempernio de las agencias policiales y los niveles de confianza total o parcial no
habian caido por debajo del 45 por ciento®. Varias fuentes cualitativas corroboran estos
hallazgos”.

Aunque la capacidad del Estado aument6 en Rusia y Georgia, la policia mejord
sustancialmente solo en Georgla porque las nuevas élites también tenian la inclinacién y la
capacidad de acabar con la corrupcién. En Rusia, el régimen carecia de ambos. Si bien el
régimen de Putin no se beneficia mucho de la corrupciéon policial ni la necesita, ya que puede
manipular sectores econémicos mas lucrativos (por ejemplo, los combustibles fosiles), el
centro, en general, requiere un Estado de derecho débil porque depende de la busqueda de
rentas a cambio de apoyo politico (Dawisha, 2015; Gel'man, 2021). El tamano de Rusia
también limita la capacidad de una sola red de neopatrimonialismo para dominar el pais”,
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mientras que el tamano mucho menor de Georgia lo facilité. En comparacién con la nueva
élite georglana, el régimen de Putin también es mds antiguo y se caracteriza por una cultura
mstitucional soviética donde los funcionarios buscan la seguridad a través de las relaciones en
lugar del Gobierno. En virtud de la ley, el Gobierno central impone exigencias imposibles que
obligan a los funcionarios a recurrir al clientelismo y la corrupcion para protegerse, y la ausencia
de una funcién publica imparcial para reducir el favoritismo en el servicio publico (Ozsoy,
2007). Por lo tanto, la reforma policial se ha basado en ticticas ineficaces de estilo soviético:
abogar por una disciplina y un control mads estrictos, castigar a los infractores y, cuando estas
fallan, negar la existencia del problema, presentar a los denunciantes como alarmistas o buscar
chivos expiatorios. En Georgia, gran parte de la nueva élite era joven, con educacion occidental
y estaba motivada por la conviccion de que combatir, al menos la corrupcién menor, era vital
para la integridad misma del pais (Nasuti, 2016). También comprendian los medios
burocraticos y técnicos para combatirla, basindose en parte en las practicas de gestiéon y

gobernanza occidentales.
Discusion

Los patrones contrastantes de la reforma policial tienen implicaciones para comprender las
barreras a la reforma en los Estados no occidentales y como podrian superarse.

La RPD fracasa cuando la capacidad estatal es insuficiente. En Kirguistin, en la Georgia
anterior a la Revolucion de las Rosas v en Rusia en la década de 1990, incluso con voluntad
politica, el Estado era demasiado débil para contrarrestar a los actores no estatales e impedir
que la policia (o sus patrocinadores politicos) se aprovechara de la poblacién. El éxito de las
reformas georgianas se basé en que el Gobierno aumenté la capacidad estatal y la utilizé para
afirmar su control econémico, politico y burocritico sobre el Estado y la policia, asi como para
contrarrestar al crimen organizado y a policias y politicos corruptos que probablemente habrian
bloqueado la reforma. Sin embargo, como demuestra el caso ruso, una mayor capacidad estatal

no es suficiente para lograr ni siquiera una reforma parcial.

El predominio del autoritarismo o del neopatrimonialismo puede ser una barrera profunda o
parcial para la reforma. Para explicar esto, necesitamos diferenciar entre el control
democratico de la policia o la reforma y algunos resultados democraticos en forma de mayor
efectividad y menor corrupcién. El Gobierno georgiano, y el Gobierno ruso en mayor medida,
no democratizaron ni el sistema politico ni el control de la policia, y ambos mantuvieron una
policia politizada. La explicacién mds plausible para esto es que los lideres autoritarios o de
regimenes hibridos son reacios a democratizar completamente el control porque creen que es
necesario para la seguridad del régimen (Greitens, 2016). Pero, aunque mantuvo formas de
gobierno autoritarias o neopatrimoniales en los niveles superiores, el Gobierno georgiano tuvo
la voluntad politica y la capacidad de reducir la corrupcién al elimmar a los individuos
corruptos e institucionalizar la policia dentro de un marco juridico-racional en los niveles

inferiores. Por lo tanto, logré algunos objetivos democriticos sin democratizacion.

Los patrones contrastantes de reforma y las causas de estos contrastes pueden esquematizarse
en consecuencia (Tabla 2):
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Las principales barreras contra la reforma son, por lo tanto, la baja capacidad del Estado y la
resistencia a la reforma de las élites politicas y policiales autoritarias o neopatrimoniales. Fl
control democratico de la policia no es posible en un régimen plenamente autoritario y es
improbable donde predominan las formas de gobierno neopatrimoniales. Sin embargo, es
posible mejorar la eficacia policial y la lucha contra la corrupcion en tales condiciones, cuando
existe una consolidacion del poder y las élites politicas tienen la disposicion y la capacidad para

implementar dichas reformas.

Esta explicacion de por qué la reforma fracasa o tiene éxito contrasta con los enfoques
principales de la RPD. Los enfoques dominantes identifican correctamente que la reforma
requiere la reforma de la organizacion policial y las instituciones politicas clave. En la practica,
a menudo se centran en la primera y en la reorganizacion, la capacitacion y el equipamiento
(Bayley 2005, Wozniak 2018). Pero los problemas relacionados con la policia en los casos
abordados no fueron causados, en su mayoria, por deficiencias en estas areas, sino por
estructuras formales, procesos y reglas que tenian mucho menos influencia sobre la policia en
comparacién con los politicos y la policia neopatrimoniales y, como lo destaca la escuela
realista, la influencia de los actores no estatales en la policia. Los enfoques dominantes también
minimizan que la reforma pueda fracasar no solo por la ausencia de voluntad politica, sino
porque los politicos y la policia autoritarios y neopatrimoniales la bloquean. Tampoco son

claros sobre qué tipos de reforma son posibles bajo diferentes condiciones politicas.

@ L. O'SHEA

Cuadro 2. Patrones contrastantes de transformacion politica y policial en Georgia, Kirguistan y Rusia (1990-2012).

Variables causales

= Resultado
Pais Capacidad del Estado Burocracia Gobierno Tipo de policia
» Consolidado = Dominio total del presidente = Bajo nivel de
Georgia Aumento a corrupcion
Estado con ” . . ., - up
idad = Gestion neoliberal mixta ® Alguna corrupcion de la élite
capacida y gobernanza . . ) = Baja violencia
moderada autoritaria/ = Liderazgo mixto neoliberal y
neopatrimonial autoritario/neopatrimonial = Politizado
= Reformas
= Fracturada entre élites = Altos niveles
Kirguistén = Bajo = Fracturado o = Altos niveles de de corrupcion
=  Gobernanza autoritaria/ . .
neopatrimonial corrupcion de élites *  \Violento
» Reformas = Liderazgo autoritario/ .
anticorrupcion no neopatrimonial = Politizado
eficaces
) = Dominio parcial del = Altos niveles de
Rusia " é:g:gtgoan - Consolidado presidente corrupcic’)n

capacidad *  Gobernanza autoritaria/ = Altos niveles de corrupcion = Violento

moderada neopatrimonial deélites = Politizado

= Reformas
anticorrupcién no
eficaces

= Liderazgo autoritario/
neopatrimonial
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La escuela de gobernanza hibrida argumenta que el éxito probablemente dependa de la
inclusion, si no de la prominencia, de actores no estatales. Incluir a actores no estatales y grupos
de la sociedad civil en la gobernanza de la policia, o institucionalizar la rendicion de cuentas de
la policia ante dichos grupos, o cualquier persona que no sea de las élites politica y policiales,
puede ser una forma eficaz de reducir la violencia policial, la corrupcién e incluso la represion
st va acompanada de una reforma politica mas amplia. Pero la gobernanza hibrida puede
exagerar la adhesion de los actores no estatales a las normas democriticas y su potencial para
superar los intereses creados opuestos para reformar, incluyendo las internas y externas al
Estado (Andersen, 2012). En Kirguistan, Rusia y la Georgia anterior a la Revolucion Rosa, las
élites politicas neopatrimoniales y criminales, asi como poderosos actores no estatales como el
crimen organizado, bloquearon las reformas. En Georgia, el éxito se logré impidiendo que

estos actores lo intervinieran.

Las criticas postestructurales centran la atencién en los problemas causados por las élites
politicas, especialmente dentro del orden politico-economico global (por ejemplo, los donantes
occidentales). Es importante preguntarse en beneficio de quién funciona realmente la RPD, en
particular cuando se pretende fortalecer las estructuras estatales coercitivas para imponer el
poder de un grupo, como en Rusia y en Georgia después de la Revolucion de las Rosas, o sin
abordar otras formas de injusticia. Sin embargo, al centrarse en factores internacionales, estos
enfoques pueden subestimar el grado en que los actores estatales y no estatales, tanto locales
como nacionales, causan problemas policiales y obstaculizan la reforma. Los enfoques
postestructurales tampoco prestan suficiente atencion al papel clave que pueden desemperniar
las élites politicas en el impulso de la reforma. Las reformas georgianas, relativamente exitosas,

fueron de arriba hacia abajo e impulsadas por las élites politicas estatales.

Finalmente, los tres enfoques sostienen que la RPD requiere la democratizacién del control del
sector de seguridad. Pero, como demuestra el ejemplo de Georgia, es posible una reforma
parcial sin democratizacion. Un enfoque estrecho también puede ayudar a reducir las
oportunidades de bloquear la reforma. Esto no esti exento de riesgo. Las élites politicas
neopatrimoniales y autoritarias en los casos, incluida la Georgia posterior a la Revolucion de las
Rosas, utilizaron su control consolidado de la policia para promover sus intereses econémicos y
politicos. Analizaré las implicaciones de este hallazgo mas adelante en relacién con las
politicas.

Conclusion

Las lecciones extraidas de los estudios de caso sugieren una serie de direcciones futuras para la
politica de la RPD.

La primera implicacién politica es que una reforma policial exitosa requiere que el Estado
aumente su capacidad de control sobre la organizacion policial, aumentando los salarios y
reforzando su control burocritico frente a actores externos. Sin embargo, esta medida conlleva
riesgos v solo puede generar resultados policiales democriticos si el régimen esti dominado
por actores con interés y capacidad para lograr estos resultados, aunque sea parcialmente. n
muchos regimenes hibridos, y algunos democraticos, los politicos seleccionados mediante

mecanismos democraticos pueden comportarse de forma autoritaria o neopatrimonial
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(Gonzilez, 2020). Fortalecer la capacidad del Estado sobre su policia puede, por lo tanto,
aumentar su poder de represiéon o corrupciéon. Como minimo, los responsables politicos,
incluidos los donantes, deben considerar si la RPD es posible en ausencia de suficiente
capacidad estatal. En tales condiciones, el comportamiento policial probablemente se verd
influenciado por actores y lideres politicos corruptos externos a la policia, y la capacidad de la
organizacion policial para actuar como agente de cambio democratico serd muy limitada. No
obstante, no se puede lograr la RPD sin cierto fortalecimiento de la capacidad del Estado
porque una policia autorizada a usar la coercion, pero con recursos muy insuficientes,
probablemente serd depredadora. Para garantizar que los aumentos faciliten los resultados
democriticos, es probable que se requieran algunos de los métodos prohibidos por la RPD
convencional (es decir, el desarrollo y la aplicacién de politicas de proteccion de los derechos
humanos) y un enfoque en la lucha contra la corrupcion (véase mas adelante). Cuando existen
importantes obstaculos politicos a la reforma o el riesgo de intensificar la represion es
demasiado alto, puede ser mis eficaz centrarse en la creacion de coaliciones que apoyen la
reforma o, en el caso de los donantes, en apoyar a la sociedad civil con ese objetivo, en lugar

de priorizar la colaboracién con el Estado o la policia.

Una RPD completa requiere que los reformadores aborden las influencias del autoritarismo y
el neopatrimonialismo dentro y fuera de la policia. Una organizacién policial no puede ser
democritica, prestando un servicio equitativo, si favorece a quienes estan dentro o conectados
con un régimen o su red clientelar. Como lo demuestran Georgia y casos similares en Singapur
y Hong Kong, un Gobierno capaz y dispuesto puede usar medidas anticorrupcion para reducir
la influencia del neopatrimonialismo (Manion, 2004; Quah, 2014). Sin embargo, esti menos
claro cudn efectiva es la democratizacion del control policial y cuindo deberia ocurrir. Una
implicacion politica controvertida, siguiendo el ejemplo de Georgla, es que la efectividad
policial y la anticorrupcién deben priorizarse antes que la democratizacion del control policial.
Esto puede ayudar a aislar a una organizaciéon policial de influencias externas, por ejemplo,
asegurando que el salario de los oficiales sin puestos de mando sea suficiente y, junto con el
reclutamiento y los ascensos, se decida sobre la base de normas juridico-racionales en lugar de
conexiones personales (Transparencia Internacional, 2012). Pero, de nuevo, esto también
corre el riesgo de fortalecer la capacidad coercitiva de un régimen, que podria utilizarla para
fines no democraticos.

No obstante, los patrones contrastantes de la reforma sugieren que una reforma exitosa fuera
de la antigua Unién Soviética también podria requerir mejoras en la capacidad estatal y un
enfoque en la lucha contra la corrupcion. Incluso en un modelo hibrido, para que la policia
sea democratica se requiere algin tipo de autoridad democratica. las autoridades
subnacionales pueden ser democraticas, pero para que la democracia o la policia democritica
se mantengan, probablemente se requiera un organismo democratico nacional con autoridad.
En la prictica, centrarse en los resultados anticorrupcion también podria tener mayor impacto
que enfatizar la democratizaciéon de los procesos de la reforma. Pocas personas participaran
en esta ultima, y una democratizacion amplia puede generar oportunidades para bloquear la
reforma. Las medidas anticorrupcion eficaces pueden mitigar los costos que paga una
poblacién mas amplia y, en contraste, tener un efecto de amplio alcance.

Sin embargo, estas tres lecciones deben tomarse con cautela. El éxito parcial en Georgia puede
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haber dependido de factores especificos del pais. Georgia es pequena y relativamente
homogénea, lo que facilité que una tnica red neopatrimonial dominara el Estado. En un
contexto mds amplio y diverso, este enfoque puede nstigar un conflicto entre las élites o una
sociedad mas amplia. Segun la escuela de gobernanza hibrida, un proceso de reforma que
regule diversas formas de vigilancia policial, pero que sea menos centralizado que el de
Georgla, puede tener mas posibilidades de producir resultados democriticos, aunque
probablemente requerird un acuerdo politico o un pacto entre las élites que proporcione
estabilidad y se centre en dichos resultados. Sin embargo, estos acuerdos pueden generar mas
oportunidades para bloquear la reforma cuando un Gobierno tiene una capacidad limitada
para combatir la corrupcion, con el riesgo de socavar el acuerdo o pacto (Nasuti, 2016).
Georgia también ofrece solo un ejemplo de nstitucionalizacién parcial. Aunque se han
mantenido durante cast 20 anos en los niveles inferiores, las reformas no se han
mstitucionalizado en un marco juridico-racional en los niveles superiores, lo que las deja

vulnerables si se forma un nuevo régimen con mayor tolerancia a la corrupcion.

Se requiere mids evidencia empirica para extraer conclusiones firmes sobre si se debe priorizar
la lucha contra la corrupcion o la democratizacion en la reforma policial. Sin embargo,
actualmente disponemos de pocos ejemplos empiricos de éxito, basados en cualquiera de los
enfoques analizados. Mejorar la RPD requiere una mejor comprensiéon de las condiciones
politicas que propician la RPD, tanto parcial como total, y como estas condiciones pueden
generarse, con el respaldo de multiples ejemplos empiricos y sélidos marcos comparativos.
Este documento proporciona un marco comparativo nicial para ayudar a explicar los
principales factores que afectan la actuacion policial y la reforma policial en contextos de baja
capacidad estatal, autoritarios y neopatrimoniales. También sugiere que la RPD puede
depender del aumento de la capacidad estatal v de las élites politicas con la inclinacion y la
capacidad para combatir la corrupciéon, basindose en el caso de Georgia. Georgia, junto con
Singapur y Hong Kong, ofrece ejemplos empiricos de reformas rapidas, a gran escala y
sostenidas en contextos no democraticos o hibridos (v, en el caso de Georgia, en uno de baja
capacidad estatal). Si bien estos casos son escasos, son mas numerosos que los basados en
otros modelos. Un desafio adicional es determinar como se pueden incorporar las

contribuciones de estos paises para producir reformas efectivas y sostenibles a gran escala.
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