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I. Interrogante inicial.

Nuestro trabajo de investigacion tiene como punto de partida el interés por reconocer y describir los distintos
momentos o pliegues de la genealogia del suefio portefio de una “policia propia”. Dicho interrogante
comenzo a cobrar relevancia para nosotros cuando intentdbamos comprender el sentido politico de la
creacion de la Guardia Urbana de Buenos Aires, en el afio 2005. Y se reactualiza hoy, en vistas de la llamada
“transferencia” de la Policia Federal Argentina, desde la 6rbita del gobierno nacional hacia la del gobierno de
la Ciudad (Rios, 2010, 2016) y la consiguiente creacion de la nueva Policia de la Ciudad.

Nuestro trabajo se aboca a desnaturalizar ciertos discursos que se presentan como verdades que circulan con
fuerza de ley: a. para gobernar se necesita una policia, no hay gobierno auténomo sin policia propia pues la
“capacidad de gobierno” de una entidad politica autébnoma pasa por contar con esta “herramienta”; b. policia
es centralmente uso de la fuerza publica; y c. gobernar es responder de manera eficiente al problema de la

seguridadl. A pesar de su caracter “evidente”, la historia de las practicas de gobierno en esta Ciudad bien
muestra que estas certezas son construcciones mas o menos recientes. Pretendemos mostrar que la
procedencia de la fuerza performativa que tiene hoy esta aspiracion a una policia propia se explica por su
relacién con una matriz discursiva vinculada al proceso de institucionalizacién de la autonomia de la Ciudad.

Desde su fundacién, la Ciudad de Buenos Aires se engarza en la historia politica e institucional de nuestro
pais de una manera crucial:

“...en cada fin de siglo cambios trascendentes en su estatus juridico y politico. En 1776 dejo
de ser capital de la Gobernacion del Rio de la Plata, integrante del Virreinato del Pert, para
transformarse en capital del novel Virreinato del Rio de la Plata. En 1880 se convirtié en
Capital de la Republica Argentina y su régimen municipal pasé a jurisdiccién del Congreso
Nacional. Finalmente, poco mas de cien afios después, en 1996, adquirié su actual estatus de
Ciudad Auténoma, dict6 su Constitucién y eligié a su primer Jefe de Gobierno por el voto
directo de los portefios (Rapoport & Seoane, 2007, p. 51).

Estos cambios respecto del estatusidico y politico de la Ciudad estan intimamente asociados a la manera en
que se construye la cuestiéon del gobierno. La historia reciente nos remite al proceso de institucionalizacion
de la autonomia de la Ciudad. Y nos interesaremos particularmente en uno de los aspectos de este proceso,
vinculado a la redefinicién de la relacién entre policia y gobierno local.

En efecto, en este trabajo mostramos que la construcciéon de la autonomia, su ampliacién o refuerzo,
coincidié con un proceso de redefinicién de la relacion entre policia y gobierno municipal. Esto se produjo
en la medida en que los discursos autonémicos tuvieron como efecto la puesta en crisis de un diagrama
politico que planteaba una profunda discontinuidad entre las dos instancias, policia y municipio. Es que
desde la federalizacion de Buenos Aires, la Policia se habia desplegado como tecnologia de gobierno
practicamente independiente del poder municipal, como instrumento del gobierno nacional por medio del
cual se refuerza la subordinacion de la Ciudad a la Nacién. Con la autonomizacién de la Ciudad se va a dar
un proceso de institucionalizacién en el que se plantea la preocupacion por definir la pertinencia de una
policia como herramienta para el gobierno local.

Como hemos mencionado, nos propusimos describir la trama de discursos en la cual se configura la
redefinicion de la relacién entre gobierno y policia. Para ello abordamos el estudio de una serie de debates
legislativos que, al poner en juego la redefinicion de las condiciones politicas, juridicas e institucionales que
codifican las posibilidades del gobierno politico a nivel local, tienen una funcion estructurante en el proceso
de construccion de la autonomia. Interesados en estudiar las tramas de sentido que rearticulan las relaciones
entre policia y gobierno local a partir de la autonomizacion de la Ciudad, en este trabajo nos centramos en el
analisis de los debates que se dan en la Convencion Estatuyente de la Ciudad de Buenos Aires (1996) y en la
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Legislatura de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, a poco de ser creada, en ocasién de la sancion del

primer C6digo Contravencional.?

initiva, exami u Vi i6 u iguracion discursiv
En definitiva, examinamos uno de los momentos claves de la conformacién de una configuracién discursiva
por la que la creacion de una “policia propia” se registra como necesidad de gobierno, de un gobierno
autébnomo.

I1. Autonomia, seguridad y policia.

Del conjunto de los temas abordados por la Asamblea Estatuyente de la Ciudad de Buenos Aires, hay dos
tratamientos que nos interesan particularmente: los debates suscitados en relacién a la eliminacién de los
edictos policiales y a la definicion institucional de la nueva justicia contravencional.

Deciamos que a partir de la federalizacion de la ciudad ocurrida en 1880, se produce un esquema de
relaciones muy particular entre el Poder Ejecutivo Nacional, el gobierno municipal y la policia, el cual
estuvo vigente hasta momentos muy recientes de la historia de la Ciudad. Basicamente podriamos decir que
la Policia respondia al gobierno nacional, siendo escasa, o casi nula la posibilidad de las autoridades
municipales de imponer sus consideraciones para definir el accionar policial (Rios, 2014). Un ejemplo de
esta restriccién de las prerrogativas del gobierno municipal lo constituye la vigencia, hasta 1956, del Cédigo
de Procedimientos en lo Criminal para la Capital y Territorios Nacionales, que establece la facultad del Jefe
de Policia de dictar los Edictos de Policia, es decir, de establecer la norma de su propia actuacion. A partir de
entonces, si bien el jefe de policia no puede dictar nuevos edictos, no obstante, los edictos policiales dictados
hasta ese momento siguen siendo ley, y la Policia conserva la capacidad de juzgar conductas a partir de esas
normas de origen policial.

Los Edictos Policiales constituian una especie de sistema normativo y punitivo que funcionaba de manera
paralela y relativamente independiente respecto del sistema que codifica la ley penal y que se encauza en el
sistema judicial (Tiscornia, 2008). Se trata de un conjunto de reglas creado y gestionado por la institucién
policial, al margen de la instituciéon judicial. Instrumentos normativos que definian prohibiciones
contravencionales estableciendo una sancién correspondiente. Las tipificaciones de conductas mas
empleadas eran las de “ebriedad”, “desordenes y escandalo”, “merodeo”, “acecho”. Las personas que
cometian una infraccién consignadas en los mismos eran aprehendidas, procesadas y condenadas por la
autoridad policial, sin intervencién de la institucién judicial. Las sanciones que se imponian podian ser de
multas o de arrestos. Esta estructura normativa es la que, sin modificaciones sustanciales, funcion6 hasta la
derogacion definitiva de los Edictos Policiales que se efectiviza, como veremos, con la sancion del Cédigo
Contravencional de la Ciudad de Buenos Aires, en marzo de 1998, y con la puesta en funcionamiento de la
justicia contravencional de la Ciudad (Chillier, 1998; Sozzo, 2003; Tiscornia, Eilbaum, & Sarrabayrouse
Oliveira, 2004).

La sancion de dicho Cédigo Contravencional significé institucionalmente el fin de los edictos policiales vy,
por ello mismo, el comienzo de una nueva relacién entre la policia y el gobierno local. Podemos decir sin
miedo a equivocarnos que la puesta en ejercicio de este Codigo constituye el primer quiebre de esa
disociacién policia-municipio. Pero las condiciones de posibilidad de este cambio institucional estuvieron
dadas en gran parte por la formacién de un discurso sociopolitico que problematiza este ejercicio del poder
policial. Y este discurso cobra gran visibilidad en el seno de la Asamblea Estatuyente de la Ciudad Autonoma
de Buenos Aires, en el afio 1996. Fundamentalmente, en el momento en que se define el texto que norma el
funcionamiento del sistema judicial y se discute en torno a la funcién de la justicia contravencional. En
realidad, mas que un debate podemos advertir la exposicién de un amplio consenso en la medida en que la
eliminacion de los Edictos Policiales aparece como la reivindicaciéon de aspiraciones democraticas
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largamente postergadas.

En esta serie de discursos es posible identificar dos argumentos fuertes que sostienen la eliminacién de los
edictos policiales. Por un lado, en razén de la necesidad de poner limite a lo que se llama el “estado policial”.
Por otro, a propdsito de la emergencia de una nueva forma de regulacion de las practicas sociales, la esfera
contravencional. En lo que sigue presentamos una sistematizacion de los discursos estudiados segun estas
dos lineas argumentativas.

I1.1 El fin de los Edictos Policiales

Entre las intervenciones de los convencionales que van urdiendo la trama argumental de la necesidad de
limitar el Estado policial, se destaca la de Eugenio Zaffaroni, que no habla s6lo en nombre propio, sino que
asume la voz de un importante sector del mundo académico e intelectual. En 1996 la democracia ya tiene una
década y media de camino recorrido. La preocupaciéon es que este régimen politico, en lo que al
funcionamiento de las fuerzas de seguridad se refiere, no ha logrado desprenderse del lastre histérico que
constituyen las pasadas experiencias dictatoriales en nuestro pais. Esta situacién moviliza a un sector de
intelectuales y cientistas sociales que, en articulaciéon con el activismo de los derechos humanos,
problematiza “en los regimenes democraticos, la expansion del poder de policia que los Estados habilitan en
nombre de la seguridad” (Tiscornia, 2005).

El discurso de Zaffaroni resitiia el problema de los Edictos Policiales en una trama histérica y politica.
Remonta esta cuestion a la “tercera década del siglo pasado, cuando Rivadavia suprime los Cabildos.” A
partir de entonces, dice Zaffaroni, emerge “la curiosa forma de peligrosidad sin delito que todavia existe en
la Ciudad de Buenos Aires”. Esta emergencia es presentada en este discurso como producto de una
contradiccion, una tensién, entre las formas juridicas (copiamos la Constitucion norteamericana, dice
Zaffaroni) y las formas institucionales que asume la funcién policial (la policia borboénica, militarizada y
piramidal). “Nunca tuvimos la policia comunitaria de los Estados Unidos; si la Constitucion, pero no la
policia”. Desde esta perspectiva, los Edictos Policiales son las piezas pseudo-juridicas que permiten saldar la
tension y asegurar el aceitado funcionamiento de un sistema de control penal orientado al disciplinamiento
de los sectores populares.

La mayoria de estos bandos policiales fueron dictados antes de 1958, pues desde entonces el Jefe de policia
no tiene ya la atribucion de establecerlos. Pero esta sustraccion de la potestad policial no comporté el fin de
la vigencia de los Edictos hasta entonces ordenados. Por el contrario, esta normativa emanada de autoridad
policial, fue ratificada por ley nacional, la Ley 14.467 de ese mismo afio, 1958. ¢Qué significa entonces, la
eliminacion de los edictos policiales en el afio 1994? A lo que se pone fin es a la vigencia de un arsenal
normativo, de origen policial, fuertemente anclado en una particular l6gica de funcionamiento de las fuerzas
policiales que prioriza el accionar represivo, aunque se legitime en términos de prevencién. Efectivamente,
los Edictos Policiales son un mecanismo muy importante respecto del funcionamiento de una l6gica que se
articula como “tactica de la sospecha” (Sozzo, 1998), es decir, activan la posibilidad de la intervencién
policial pre-delictual, y en eso estriba su caracter preventivo. Los Edictos suponen la objetivaciéon de un
saber policial de caracter eminentemente practico, un “olfato policial” (Galvani, 2009) que permite
identificar al “delincuente” antes de la comisién de un hecho delictivo. Ese arsenal normativo es en gran
medida la legitimacion del conjunto de practicas que lo vuelven posible, fundamentalmente, la amplia
discrecionalidad para la detencion de personas, por “sospecha” o presuncion de peligrosidad: averiguaciéon
de antecedentes, merodeo, vagancia, un sinfin de figuras sumamente ambiguas que se articulan con un
funcionamiento policial altamente informal e informalizable, es decir, con gran capacidad de resistir
cualquier mecanismo de control externo. Es todo este complejo el que es puesto en cuestion, y de alli la
importancia de que el fin de los Edictos Policiales se piense en relacion a la abolicién de los mecanismos de
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esta logica, constituidos por el derecho penal de autor y la detencién preventiva (pre-delictual) respecto de
faltas contravencionales.

En este sentido, se configura una retérica del Estado de derecho desde la cual el fin de los edictos policiales
es un replanteo de la institucionalidad policial en el marco democratico, que comprende el cuestionamiento
de las formas de autoridad imbricadas en el funcionamiento que tradicionalmente caracterizé a las fuerzas de
seguridad en nuestro pais.

Las intervenciones de los convencionales refieren a la vinculacién de esa “tactica de la sospecha” de las
practicas policiales que encarnan los edictos policiales y la experiencia del terrorismo de Estado.

En épocas més sombrias, el joven, como sinénimo de subversivo, fue el blanco mévil del
terrorismo estatal y paraestatal, bajo la hegemonia de la doctrina de la seguridad nacional.
Todos creiamos -al menos aspirabamos- y militAbamos por adquirir la plenitud de nuestros
derechos con la democracia, asi como también el reconocimiento de nuestra singularidad; en
definitiva, el derecho a ser joven. Ese es el mismo derecho que hoy buscan definir las
instituciones de Naciones Unidas, tal como lo hicieron al establecer los derechos del nifio, los
del adolescente, los de la mujer, y antes los de los hombres.

Ese derecho, que reclama las debidas garantias del Estado, seguira siendo ilusorio mientras no
deroguemos las normas que sustentan la vigencia de un estereotipo de joven que hoy se
pretende equivalente a las figuras disvaliosas del “vago habitual”, del “borracho” o del
“narcotizado”. Todas ellas han sido definidas en los edictos policiales con ese lenguaje
peculiar que tal vez nunca nadie haya utilizado, en una jerga que es empleada por tan pocos
que bien podriamos considerarla una lengua muerta, pero que es empleada para definir modos
de ser tan indefinidos que dan pie a una discrecionalidad en el accionar policial que es
incompatible con la vigencia de la democracia.

La abolicién de los edictos, con respecto de lo cual esta Convencién ha expresado una
saludable unanimidad, es la tnica medida consecuentemente republicana que podemos
adoptar. Sin embargo, esta iniciativa podria quedar esterilizada, transforméndose en una mas
de aquellas buenas intenciones que pavimentan el camino del infierno, si al mismo tiempo no
abolimos la facultad otorgada a la policia para detener preventivamente en casos de faltas
contravencionales.

[Intervencién del convencional Cortina (Pdo. Socialista Popular), Convencién Constituyente
de la Ciudad de Buenos Aires, Diario de sesiones, 14* reunion, 9° sesion ordinaria, 24 de
septiembre de 1996] 44:10

El problema central de los llamados edictos policiales es que constituyen la expresion de una
cultura de sospecha que tuvo su apogeo en las pasadas dictaduras militares; una cultura de
sospecha que se deberia comenzar a erradicar de una vez por todas porque va en contra de la
presuncién de inocencia, que es un principio fundamental del derecho, y porque implica una
practica cotidiana de la exclusién social. En un sistema democratico, los tinicos que pueden
juzgar son los jueces correspondientes. El cuestionamiento que hacemos de los edictos se
justifica especialmente en que traen aparejada una serie de practicas semejantes a la
inquisicion, en donde el acusador era, al mismo tiempo, el que juzgaba y tenia la posibilidad
de establecer la culpabilidad, la cual simplemente se le notificaba al acusado.
[Intervencién del convencional Santa Maria (Nueva Dirigencia), Convencion Constituyente
de la Ciudad de Buenos Aires, Diario de sesiones, 14* reunion, 9° sesion ordinaria, 24 de
septiembre de 1996] 44:17

Estos discursos plantean que, frente a la experiencia del terrorismo de Estado, la experiencia democratica
debe constituir una verdadera ruptura, la cual debe constituirse como una subsuncién politica de lo policial:

El Estado de policia vive encerrado dentro de todo Estado de derecho. Mas o menos
encerrado. En cuanto el Estado de derecho se descuida, en cuanto aparece un
resquebrajamiento, el Estado de policia sale. Y si el Estado de derecho se debilita mucho el
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Estado de policia lo revienta y domina plenamente.

El Estado de derecho no es mas que un esfuerzo por contener al Estado de policia. Y todos los
Estados de derecho histéricamente dados no son mas que Estados mas o menos de derecho
que contienen mas o menos al Estado de policia que tienen adentro.

De modo que no hay férmulas magicas. No existe el milagro de las palabras. El derecho no es
una cuestion bucélica como para salir de aqui con la férmula que nos hace libres a todos. El
derecho es lucha. Es una lucha permanente. Es una tension dialéctica entre el Estado de
derecho y el Estado de policia. Seamos conscientes de que, por mas que estemos haciendo el
méaximo de esfuerzo técnico posible para controlar las privaciones de libertad arbitrarias, las
aprehensiones arbitrarias, no podemos estar bucoOlicamente seguros de que con esto las
controlamos, porque esa aprehensién, esa dialéctica entre Estado de derecho y Estado de
policia va a seguir.

[Intervencion del convencional Zaffaroni (FrePaSo), Convencién Constituyente de la Ciudad
de Buenos Aires, Diario de sesiones, 14* reunion, 9* sesion ordinaria, 24 de septiembre de
1996] 44:29

El Estado de derecho aparece como limite al Estado policial, para garantizar la libertad al mismo tiempo que
la seguridad de los ciudadanos. El Estado policial es fundamentalmente el sistema penal que se desarrolla
mas alla del derecho penal, y que lo desborda. Hay un esfuerzo permanente, “una lucha”, por desarrollar un
Estado de derecho, capaz de contener al Estado policial. Hacer pasar el funcionamiento del sistema penal por
las instancias del derecho penal, esta es la aspiracion de una légica que podemos llamar “garantista”:
garantizar que no se pueda privar de la libertad a una persona, salvo que exista una orden judicial expresa
que asi lo determine; garantizar, en caso de detencién fundada en orden judicial, una inmediata
comunicacién con el juez interviniente; que —“como debe ser”- sean jueces y no policias, los encargados de
juzgar las faltas y contravenciones, con las garantias del debido proceso, del principio de amplitud de la
prueba y del derecho de defensa en juicio. Vemos que en este esquema el Estado de Derecho tiene por objeto
la reduccién y subordinacion del Estado policial, limitar lo policial a la aplicacién de la ley y hacer de la ley
el principio de intervencion policial. Y esto tiene una implicancia respecto de la finalidad atribuida al sistema
penal en su conjunto. La critica esta dirigida a un sistema penal que, como parte de ese “complejo centralista
y autoritario”, se despliega como mecanismo de control de los sectores populares, supone un despliegue de la
intervencion policial al servicio del disciplinamiento y la regulaciéon que buscan asegurar un orden
esencialmente desigual. Frente a ello, ;qué otro sistema penal es posible? Un sistema penal cuya finalidad no
es tanto el control como el hacer cumplir la ley. El énfasis estd puesto en la necesidad de reconducir el
funcionamiento del sistema penal dentro de limites que aseguren la plena vigencia de las libertades

ciudadanas y los derechos humanos. Se trata de instaurar el Derecho penal como medida del Estado policial,

orientado a garantizar un Estado policial minimo.2

... quiero llamar la atencién sobre la trascendencia de lo que estamos haciendo en materia
contravencional en esta ciudad. Hace unos instantes, con motivo de otra intervencion, dije que
los edictos no eran una cuestién aislada sino que formaban parte de un plan de control social
autoritario y disciplinante. Es el plan que disefi6 el roquismo cuando establecié este modelo
de Estado centralizado y autoritario y, por ende, tuvo que ejercer el maximo de autoritarismo
en esta ciudad, por lo que la ciudad se federaliz6 y perdi6 su autonomia.
[Intervencién del convencional Zaffaroni (FrePaSo), Convencion Constituyente de la Ciudad
de Buenos Aires, Diario de sesiones, 14* reunion, 9* sesion ordinaria, 24 de septiembre de
1996] 44:28

Desde una perspectiva que enfatiza el caracter histérico del acontecer politico, se identifica un “complejo de
autoritarismo centralizador”, en el que los Edictos Policiales son una pieza muy importante, y aparecen como
el engranaje mas visible de una maquinaria de control que en su faz mas opaca supone el gobierno delegado
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de la Ciudad. En relacién a ello, el Estado de derecho se yergue como puesta de limites a un Estado de
policia que se presenta como superinflacionario, y reforzado por las experiencias dictatoriales. Se trata del
desenvolvimiento de una estrategia juridico-politica de control, limitacion, contencién, de lo policial que se
plantea como subordinacion de la policia a la politica.

I1.2 L.a emergencia de lo contravencional.

Esa estrategia juridica de contencién de lo policial tiene por efecto un pliegue en el objeto de gobierno, se
produce un desdoblamiento que hace emerger la esfera contravencional como una nueva dimensién, como
una serie de fendmenos que se reordenan a partir de estas nuevas intervenciones juridicas. No decimos con
esto que lo contravencional no existiera antes (los Edictos Policiales se aplicaban a esta materia). Lo que
ocurre ahora es que lo contravencional se separa y adquiere una densidad propia, una especificidad, se
convierte en materia especifica del gobierno local, “la esfera contravencional”.

El texto de la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires establece que los edictos policiales deberan ser
reemplazados por un Codigo Contravencional que se creard a partir de un reordenamiento de la Justicia de
Faltas hasta ese momento existente, la cual deja de ser un tribunal administrativo para convertirse en un
tribunal judicial. Se otorga a la Legislatura de la Ciudad un plazo de tres meses a partir de su constitucién
para sancionar dicho Coédigo. Plazo en que pierden su validez todas las normas contravencionales dictadas
con anterioridad a la creacién de ese cuerpo legislativo autbnomo y democratico, caen entonces los edictos
policiales.

Hay una tension entre dos operaciones aparentemente contradictorias, pero que estratégicamente se integran.
Por un lado, se marca la discontinuidad entre convivencia y seguridad, entre contravencion y delito. Por otro
lado, y aparentemente en sentido contrario, la materia contravencional cobra relevancia justamente en la
medida en que constituye la “antesala” del delito.

Al cuestionar los edictos policiales no se pretende atar de manos a la policia en la lucha contra
la delincuencia, sencillamente porque los edictos estan dirigidos a sancionar contravenciones
que no llegan a ser delitos y cuya definicién depende, muchas veces, de quienes las sefialan y
en donde entran en juego los prejuicios y el criterio personal de quien las ejecuta.
[Intervencion del convencional Santa Maria (Nueva Dirigencia), Convencién Constituyente
de la Ciudad de Buenos Aires, Diario de sesiones, 14* reunion, 9° sesion ordinaria, 24 de
septiembre de 1996] 44:17

Como he hecho en més de una ocasién, quiero decir a todos los convencionales, y sobre todo
a la poblacién de la ciudad de Buenos Aires, que se queden tranquilos, porque no tienen
ninguna relacion los edictos, la conducta que alli se tipifica y sus sanciones con el tema de la
prevencion del delito; que la vagancia, la prostitucion, la ebriedad suelen tener poco o nada
que ver con el delito.

Es mas. He hablado sobre este asunto con funcionarios policiales. Rara vez los que cometen
delitos, los que forman parte de bandas organizadas, los que realmente se dedican al delito
violento y organizado incurren en las conductas tipificadas en los edictos, porque se preservan
muy bien de no caer presos por contravenciones, cuando lo que estan preparando es otra cosa.
[Intervencién del convencional Castells (PJ), Convencién Constituyente de la Ciudad de
Buenos Aires, Diario de sesiones, 14° reunién, 9° sesién ordinaria, 24 de septiembre de 1996]
44:31

Los fragmentos citados marcan una discontinuidad entre las conductas reguladas por los edictos y los delitos
(v la delincuencia). Se sostiene que los edictos policiales no regulan cuestiones relativas al “verdadero
delito”, es decir al verdadero problema de la seguridad. Entonces, si se acaban los edictos policiales esto no
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va a afectar los niveles seguridad de los vecinos. Esta operacion apunta a desarticular las operaciones que,
por el contrario, tienden a abonar las resistencias a la eliminacion de los edictos amparandose en el temor a
dejar sin herramientas normativas a la institucién policial en su lucha contra la delincuencia. Frente a esto, se
intenta visibilizar, por un lado, que gran parte de la actividad policial no pasa por esa “guerra contra la
delincuencia” sino por la regulacion informal de una serie de practicas sociales que se desarrollan en un
difuso limite entre lo legal y lo ilegal. Y que esta regulacién es permitida basicamente por esas herramientas
normativas que constituyen los edictos policiales y la detencion preventiva de personas. La discontinuidad
entre contravencion y delito tiene por efecto introducir la posibilidad de la problematizacién de la actividad
policial.

Sin embargo, no se trata simplemente de eliminar la regulacion de esas practicas sociales. Por el contrario, la
regulacion de las conductas que comprenden la convivencia es una funciéon que el gobierno local reclama
para si. Y la relevancia estratégica de asumir el gobierno de la convivencia reside en la potencialidad
preventiva que tiene trabajar en este nivel:

En la semana que acaba de finalizar esta Convencién Constituyente tomo la decision unanime
y firme de sustituir los vetustos y desactualizados edictos policiales por un codigo
contravencional y de convivencia urbana que la futura Legislatura de la ciudad debera
sancionar dentro de los noventa dias contados a partir de su constitucién. Se trata del primer
paso solido que hemos dado en favor de la seguridad y de la prevencién, toda vez que la
esfera contravencional es la mejor valla de contencién frente a posibles conductas delictivas
futuras. Es la primera vidriera que el ciudadano mira para encontrar el ropaje de un conjunto
de normas tendientes a lograr una mejor convivencia. Si no existiese, correriamos el
gravisimo riesgo de ingresar directamente al sistema penal o de perder el respeto por la ley.

Por ello, sostenemos que los objetivos primordiales del derecho contravencional son, en
primer lugar, adecuar la normativa al estilo de vida que eligieron los portefios y seguidamente
constituirse en el gran ambito preventivo prepenal, es decir, en un llamado de atencién para
que no se concreten las conductas delictivas.

[Intervencién del convencional Enriquez (UCR), Convencién Constituyente de la Ciudad de Buenos Aires,
Diario de sesiones, 18 reunién, 10° sesién ordinaria, 29 de septiembre de 1996] 43:1

La idea de que la intervencion sobre las contravenciones constituye una “valla de contencién” para conductas
delictivas supone la idea de una continuidad entre unas practicas y otras. La criminologia habla de
“incivilidades” para referirse a estan conductas que sin ser propiamente delictivas constituyen un problema
para el orden. El deslizamiento de la continuidad entre “incivilidades” y delito en esta economia discursiva
tiene por efecto afirmar la legitimidad de un cierto objeto de gobierno: la convivencia urbana. Asi, se
justifica y legitima la intervencion sobre practicas que no estan prohibidas por la ley penal. Pero como vemos
en estos discursos, esta intervencion debe responder a los parametros de un particular tipo de gobierno que se
define como democratico. Se trata de recodificar la regulacién de la convivencia urbana dentro de los
parametros de una cultura democratica. Se reclama una regulacién “conforme a derecho”. El fin de los
Edictos Policiales esta asociado a la emergencia de nuevos mecanismos de gobierno de esas conductas que
hacen a la “materia contravencional”, nuevos mecanismos que constituyen el gobierno local. El gobierno
local comienza a emerger como una realidad a partir del emplazamiento de estos mecanismos, el Codigo
Contravencional y la Justicia Contravencional (ademads por supuesto, del poder legislativo que vemos en acto
al estudiar estos debates).

Habria que adelantar que esta asociacion entre desorden y delito, entre estas transgresiones predelictuales y
el delito, que ya aqui estd presente sera recuperada mas tarde estratégicamente para reforzar una operacién
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que tiende a producir un efecto de homogeneizacion: la naturaleza de toda transgresion (delictual o
predelictual) es la misma, lo que, a su vez, tiene por efecto afirmar la verdad de que lo que se necesita es una
policia represiva, frente a las pretensiones politicas de generar fuerzas de seguridad que se presenten como
alternativas a las fuerzas policiales tradicionales. Pero en el momento que analizamos ahora, impera cierta
dualidad del problema de la seguridad. Si se presenta esta ligazon entre lo contravencional y lo delictivo es
para establecer la importancia, politica y social, de esta materia.

Simplemente quiero agregar que hemos podido elaborar una estructura en la que todos los
fueros de la ciudad puedan perfectamente integrarse, ya sea los que hoy estan habilitados en
funcién de la Ley de Garantias como los que todavia siguen en el dmbito de la Justicia
Nacional.

Varias veces he dicho en este recinto -y lo sigo sosteniendo- que la Ley 24.588 esta vigente,
fue sancionada de acuerdo con la Constitucion y no ha sido derogada ni declarada
inconstitucional. No me desdigo de esto. Pero me parece que en esta materia hay un alto grado
de discrecionalidad o arbitrariedad en cuanto a mantener en la oOrbita de la Nacion la
competencia de una Justicia que tiene que ver con la vida de los vecinos. Me refiero a la
Justicia Civil, Comercial, de Instruccién y Laboral. No se justifica que esa Justicia esté en el
ambito nacional. En ese sentido, esta estructura judicial que se propone esta preparada para
absorber ese cambio, pero no para absorber los vicios de la justicia.
[Intervencién del convencional Castells (PJ), Convencién Constituyente de la Ciudad de
Buenos Aires, Diario de sesiones, 14 reunién, 9 sesién ordinaria, 24 de septiembre de 1996]
44:4

“La vida de los vecinos” es lo que se reclama como objeto del gobierno local, objeto que empieza por la
convivencia pero tiende a abarcar todas las relaciones de los vecinos como sujetos-habitantes de la ciudad:
relaciones comerciales, familiares, de vecindad. Por ello, es ya casi un hecho la emergencia de la justicia
contravencional como justicia propia (de la Ciudad), pero se reclama la ampliacién de esta justicia para
incorporar los fueros civil y comercial y toda la llamada “justicia ordinaria”.

I11. Gobierno de la convivencia urbana y Cdédigo Contravencional

La sancién del Codigo Contravencional y su puesta en funcionamiento a partir de la estructuracién de un
aparato judicial local, constituyeron el primer quiebre de la disociacién entre lo municipal y lo policial,
disociacién que se habia inaugurado con la federalizaciéon de la Ciudad y el proceso histérico de
consolidacion de un gobierno central fuerte. La revinculacion se va a producir a partir de la reconversién de
lo municipal en gobierno local, y va a pasar por la reconfiguracién del topico de lo contravencional, no ya
como ambito exclusivo de lo policial, sino como objeto especifico del gobierno local.

La autonomizacién de la Ciudad inaugura un proceso por el cual se van montando los mecanismos de
intervencion gubernamental que irdn constituyendo el gobierno local. Nos interesa particularmente el
emplazamiento de nuevas tecnologias de gobierno que van formando el campo del gobierno local de la
seguridad, que supone la emergencia correlativa del “gobierno de la seguridad” como érea especifica de
intervencion. Por un lado, “politicas de seguridad”, politicas publicas implementadas por el poder ejecutivo
local como politicas de prevencién. Se destaca la temprana creacién, en 1998, del Programa de Seguridad
Ciudadana, del cual dependian los Consejos Barriales de Prevencién del Delito y la Violencia?. Por otro, la
emergencia del campo de una “justicia propia”, primero la Justicia Contravencional y luego, en virtud de las

sucesivas transferencias de competencias penales de la Nacién a la Ciudad, la Justicia ordinaria.2

La emergencia de la “justicia propia” supone la judicializaciéon de unas conductas que eran objeto de un
tratamiento exclusivamente policial mediante la aplicacién de los Edictos Policiales. Como veiamos antes, el



Sociohistoérica, n° 40, e034, 2do. Semestre de 2017. ISSN 1852-1606

nacimiento de esta judicializacion se concibe como limite al Estado policial, y en relacién a una racionalidad
liberal por la que el derecho se instala como garantia de las libertades individuales. En un esquema en el que
el Estado de derecho debe “contener” al Estado policial, el derecho penal va a ser una herramienta
fundamental. Por eso no sorprende que, aunque se intente diferenciar este Codigo Contravencional del
Cddigo Penal incluso llamandolo “de Convivencia”, nunca haya constituido meramente un “acuerdo de
convivencia”, es decir, una colecciéon de reglas que pautan el encuentro entre los ciudadanos. Por el
contrario, este Codigo, desde su primera sanciéon fue esencialmente una codificacion de conductas
sancionables o punibles. Asi lo sefialan Gabriela Rodriguez y Cecilia Varela:

Aun denominado “Codigo de Convivencia” (Art.1, Ley10) su caracter es estrictamente penal.
Si bien el término convivencia puede connotar la existencia de mecanismos alternativos de
resolucién de conflictos, la judicializacién de los Edictos Policiales implicé la creacion de un
nuevo aparato burocratico-penal, la Justicia Contravencional (Rodriguez & Varela, 2000, p.
17).

Las autoras remarcan que en los debates de la Asamblea Constituyente, el término “convivencia” remitia a
establecer una distincion entre lo contravencional y la legislacién penal, marcando una discontinuidad entre
ambas, pero al mismo tiempo se pensaba la convivencia desde una perspectiva reduccionista que la
transformaba en una funcién de la regulacién normativa y legal. De esta manera, la apelacion a la nocion de
convivencia no termina de zanjar una distancia entre lo penal y lo contravencional, porque ambas l6gicas
reproducen el esquema normativo-punitivo.

Vamos a detenernos ahora en el analisis de los debates que se despliegan en ocasién de la sancién de Codigo
Contravencional, para mostrar de qué manera define el objeto de la intervencién: la convivencia urbana y la
“materia contravencional”. Las lineas aqui esbozadas sugieren la ocurrencia de una reconfiguracion de la
relacion gobierno-policia que analizamos en el proximo apartado.

La Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires, en la clausula transitoria 122 establece un periodo de noventa
dias a partir de la conformacion de la Legislatura para que se sancione un Cédigo Contravencional. La
misma clausula establece que vencido ese plazo quedaran derogadas todas las leyes contravencionales (entre
ellas, por supuesto, las que ratifican los Edictos Policiales). Ante esta situacion, el 9 de marzo de 1998, se

sanciona la Ley N° 10,8 conteniendo el primer Cédigo Contravencional. Con esta sancién se pretende evitar
que se produzca un “vacio legal”. Asi queda expresado en los considerandos del dictamen que de manera
conjunta suscriben las mayorias de las comisiones de Justicia y de Asuntos Constitucionales (firman el
dictamen los diputados: Suarez Lastra, Jozami, Zbar, Sdnchez, Caram, Oyhanarte, Gonzalez Gass, Pierini,
Ibarra, Puy, Zaffaroni, Kismer de Olmos y Clienti).

Lo que se sanciona entonces es un Codigo Contravencional “béasico”, es decir, que contiene lo que se
considera el conjunto de las normas necesarias para asegurar la continuidad de funcionamiento de los
mecanismos de control, pero queda pendiente la sanciéon de un cddigo que, con mayor amplitud, integre
también lo que continuda siendo el Codigo de Faltas. Por esta razén, el dictamen de mayoria, que sera el que
se sancione practicamente sin modificaciones, propone, ademas de la sancién de este “cédigo bésico”, la
creacion de una Comision de Seguimiento, la cual tendrd por funcion realizar una ronda de consultas con
distintas organizaciones civiles, con el fin de elaborar un anteproyecto que unifique los Codigos
Contravencional y de Faltas. A esta Comision se le da plazo hasta diciembre de 1998 para que cumpla este

objetivo.”

El mismo dictamen establece la definiciéon de lo que se estd legislando: la naturaleza de la “materia
contravencional”. Esta se distingue tanto de la materia penal (que es objeto del Cédigo Penal) como de la de
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faltas (que refiere a las infracciones administrativas). Lo contravencional se define como la esfera propia y
diferenciada de la “capacidad legisferante” de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Que en este codigo la materia contravencional se ha distinguido con claridad, tanto de las
normas que se encuentran previstas en el Codigo Penal de la Nacién y cuya creacion la
Constituciéon Nacional reserva al Congreso de la Nacion, como de las faltas que se entienden
como infracciones administrativas.

Que esta distincién fundamental afirma nuevamente la autonomia de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires reconociendo una esfera propia y diferenciada de la del Gobierno de la Nacioén.
Legislar en materia contravencional permite establecer con claridad los limites que separan las
facultades del poder federal de las que les corresponden a esta Legislatura en materia punitiva.
De este modo, no so6lo la Legislatura no puede avanzar sobre las atribuciones del Congreso de
la Nacion, como asi tampoco este tltimo puede invadir la esfera propia de la capacidad
legisferante de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Que del universo de conductas que afectan bienes juridicamente protegibles, aquellas y sélo
aquellas que lesionan la normal convivencia urbana son la materia de este Codigo
Contravencional.

[Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de
1998, version taquigrafica] 47:1

La identificacion de la “materia contravencional” permite reconocer la materia en la que la autonomia toma
cuerpo, espesor. En tanto “lo contravencional” se define como “la esfera propia y diferenciada” de la
autonomia, constituye al mismo tiempo su posibilidad y su limite. Su definicion, ademas, es la ocasion de un
corrimiento que queremos resaltar: esta primera sancion del Cédigo Contravencional se realiza en la misma
linea garantista que atraviesa y constituye las normas constitucionales sobre el funcionamiento de la justicia
para la Ciudad de Buenos Aires. ;Por qué? Porque se asume el problema de la seguridad como un problema

de gobierno, pero sin subordinar el respeto de las libertades individuales a la cuestién securitaria.2 Pero este
posicionamiento garantista empieza a asumir una inflexién novedosa. Hay un énfasis que apunta a desactivar
la asociacion represion-seguridad. El garantismo comienza a plantearse en posicion de resistencia respecto
de las demandas de mayor punitivismo y “mano dura”. Empiezan a aparecer en estos discursos las marcas de
ese otro discurso al que buscan responder, que podriamos llamar las “demandas securitarias”. En esta linea se
retoma el cuestionamiento de la relacion causal entre el fin de los Edictos Policiales y la agudizacion del
problema de la seguridad. Y, precisamente, se desmiente tal relacion:

Hay quienes han querido instalar la idea de que caidos los edictos policiales se correra el
enorme riesgo de generar una gran inseguridad en la ciudad de Buenos Aires, como si la
libertad, la integridad fisica y los bienes de las personas de la ciudad de Buenos Aires,
estuvieran protegidos, basicamente, por los edictos policiales.

Esto es definitivamente incorrecto; es definitivamente falso. Los bienes, la propiedad, la
integridad fisica, son bienes protegidos por la Legislacion Penal que mantiene su vigencia y la
tiene en todo el ambito de la Ciudad de Buenos Aires. Cuando legislamos en materia
contravencional, estamos legislando sobre la convivencia.

Hay una idea de que esto afectaria enormemente a la seguridad, como si a partir de la
eliminacion de los edictos policiales, la Ciudad de Buenos Aires fuera a ser una ciudad mas
insegura.

Sefior presidente: quienes hemos trabajado intensamente en esto, quienes hemos consultado
con muchisimos especialistas en la materia criminolégica, con muchisimos vecinos de la
Ciudad de Buenos Aires, con muchisimas organizaciones defensoras de los derechos
humanos, tenemos absolutamente en claro que la seguridad en nuestra ciudad pasa por
distintos  parametros que exceden ampliamente la materia contravencional.
[Intervencién del diputado Suarez Lastra (UCR), Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién taquigrafica] 47:5
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Asi, se afirma que el problema de la seguridad en la Ciudad de Buenos Aires no pasa por lo contravencional,
sino por acciones y practicas que son ya sancionadas (y seguiran siéndolo) o bien por el Cédigo Penal, o bien
por el Cédigo de Faltas, ya que ambos contintian en vigencia.

La seguridad pasa por los delitos que se cometen y que estan tipificados en el Cédigo Penal y
ahi tienen su d&mbito de prevencion, de correccion y sancién punitiva. La seguridad, muchas
veces, pasa por infracciones a normas regulatorias que apuntan a generar condiciones de
ciudad (sic.), en los ambitos donde desarrollamos nuestra actividad, donde vivimos, de
edificacion, de transito, etc., y en eso, también, hay un régimen de faltas e infracciones que
esta vigente y que tiene su competencia. (...)

[Intervencién del diputado Suarez Lastra (UCR), Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién taquigrafica] 47:5

Luego de definir la inseguridad en relacién al problema ciertas conductas que son sancionadas por los
regimenes normativos vigentes, mas alla del Cédigo Contravencional, es decir por el Codigo Penal y por el
Cadigo de Faltas, se recupera una dimensién de este problema que tiene que ver con la identificacion de las
“causas estructurales” de este tipo de conductas.

Lo que no podemos dejar de mencionar son las causas estructurales de la inseguridad que, en
general, no son nombradas a la hora de hablar de cudles son aquellas medidas que debemos
tomar para garantizar mejores condiciones de seguridad.

Y de todas las causas de inseguridad, sefior presidente, seguramente las mas profundas, las
mas peligrosas son aquellas que tienen que ver con la exclusion social; son aquellas que hacen
que miles y miles de nuestros ciudadanos estén alejados de la estructura productiva, estén
alejados de los beneficios del progreso, estén absolutamente alejados de cualquier perspectiva
de desarrollo personal y de trabajo. Si no tomamos esto en cuenta y si lo mirdramos desde la
légica de hace algunos afios, cuando el nivel de empleo, a pesar de las dificultades
econodmicas, era razonable, tal vez nos pareceria un agravio al sentido comin perseguir con un
edicto a quien pidiera algo en la calle.

[Intervencién del diputado Suarez Lastra (UCR), Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién taquigrafica] 47:5

Segun argumentan estos planteos, en tanto las causas de la inseguridad son estructurales, no se resuelven con
una normativa que aumente la penalizacién de esas conductas, normativa que, en definitiva, termina
castigando a sujetos que son producto de un proceso de exclusion. En este sentido se resalta que los Edictos
Policiales penalizan conductas sociales que, en contextos de altos indices de desempleo, son las tnicas
formas de integracion en el mercado informal de trabajo.

... ¢como en la Argentina de hoy puede ser considerada una actitud antisocial -en un pais que
no construye sociedad incluyendo- pedir algo en la calle? Estariamos desconociendo la
realidad que vivimos si no contemplaramos eso. ¢Es vagancia que a alguien le limpien el auto
en una avenida del centro de la ciudad? ¢O es la tinica forma de trabajo que tienen miles de
jovenes argentinos que no tienen ninguna posibilidad de trabajar?

Estos edictos, que representan una realidad distinta y una vocacion autoritaria, hacen que,
objetivamente, toda esta gente con dificultades de inclusién se conviertan en marginales del
sistema juridico, se conviertan en contraventores. Y lo que estamos haciendo con nuestro
codigo contravencional es poner el énfasis en aquellas conductas que son claramente
antisociales, que son claramente atentatorias del bien que procuramos proteger en esta
oportunidad: la convivencia y la tolerancia democratica en esta Ciudad.
[Intervencién del diputado Suarez Lastra (UCR), Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién taquigrafica] 47:5
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De este modo, se establece que el fin de los Edictos Policiales no conlleva un problema de gobernabilidad de
la seguridad. Y, al mismo tiempo, que la respuesta represiva (en la que se emparentan tanto los Edictos
Policiales como las demandas de mayor punitivismo) no constituyen una respuesta adecuada al problema en
cuestion.

Asi, estos discursos afirman la seguridad como un problema que hay que atender. Pero, al mismo tiempo,
alegan que esta preocupacion por la seguridad debe llevar por caminos distintos de los que condujeron a las
experiencias dictatoriales. Seguridad si, pero sin renunciar a la libertad. Hay una posicién que resulta
mayoritaria en estos debates que plantea la preocupacion por restablecer una ecuacion entre seguridad y
libertad adecuada a los marcos democraticos, siempre en contrastaciéon con el pasado dictatorial. Se trata de
afirmar que para tener seguridad no es necesario renunciar a la libertad.

... creo que lo que hoy vamos a sancionar muestra qué idea tenemos en esta Legislatura de
Buenos Aires respecto de las relaciones entre la seguridad y la libertad. Como [el diputado
Suarez Lastra] bien decia: “En el pais de la dictadura genocida, en el pais de los miles de
desaparecidos, en el pais de las mas groseras violaciones a los derechos humanos, el que pide
mano dura, lo sepa o no lo sepa, es un enemigo declarado de la democracia”.

Nosotros entendemos que la seguridad bien entendida tiene menos que ver con la mano dura
que con la conciencia con que la poblacion defiende sus derechos; tiene menos que ver con
criterios represivos y autoritarios que con la participacién del conjunto de la sociedad. Por
eso, el Cédigo que hoy estamos sancionando es también, como se decia, una apuesta a una
sociedad mas justa. Porque seria utdpico, sefior presidente, creer que las leyes pueden
garantizar la seguridad en un pais donde la marginacién social crece dia a dia; donde la
exclusion social se hace mas notoria y donde el desempleo alcanza niveles alarmantes.
Creo que quienes sancionamos este Codigo tenemos una vision democratica de la seguridad, y
pensamos que la seguridad y el derecho sélo pueden regir, en udltima instancia, en una
sociedad que reconozca los derechos de los sectores menos favorecidos y en una sociedad
donde reinen la equidad y la justicia social.

[Intervencién del diputado Jozami (FrePaSo), Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Legislatura,
Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién taquigrafica] 47:12

En ese enfrentamiento dial6gico entre las posiciones garantistas y esas demandas de mano dura que los
propios actores enuncian y denuncian, comienza a elaborarse una “posicion de equilibrio”.

En esta circunstancia, necesitamos ser profundamente equilibrados y no ceder a ninguna
tentacién demagégica. No se trata de ser duros porque haya una demanda de represién y de
mano dura (...). Si asi lo hiciéramos, estariamos demostrando lo necio que somos; estariamos
demostrando que no tenemos ninguna capacidad de andlisis ni de reflexién acerca de lo que
pasé en nuestro pais.

Nunca jamas en la historia argentina la propiedad y la vida de las personas valié menos y fue
menos respetada que cuando no existié democracia y cuando hubo dictadura. Quienes vivimos
en un pais donde desaparecieron treinta mil personas y donde todavia hoy se investigan las
cuentas suizas de los responsables politicos de ese proceso, no podemos tener un minuto de
confusién cuando se nos dice que la seguridad tiene que ver con la mano dura, porque los
argentinos sabemos que la mano dura no garantiza seguridad; lo Unico que garantiza es
impunidad para el poderoso.

Entonces, sefior presidente, cuando desarrollamos nuestro cédigo contravencional lo tenemos
que hacer informados de una idea que reconozca la vocacién de cambio profundo y
democratico que los constituyentes de la ciudad le quisieron imponer representando a la
Ciudad y a toda su estructura normativa. Por eso estamos muy convencidos y muy conscientes
de que este Codigo de Contravenciones estd reflejando con toda claridad ese espiritu
democratico que es mayoritario en la Ciudad de Buenos Aires. Pero tampoco tenemos que
caer en la otra tentacién demagoégica que es la contracara de la dureza: la tolerancia a la
agresion, la tolerancia a la indiferencia, la tolerancia a la falta de compromiso y a las
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conductas francamente antisociales. Y creemos, sefior presidente, que el régimen de
penalidades de este Codigo Contravencional que estd a consideracion del Cuerpo, también
genera un justo equilibrio entre la necesaria coaccion del Estado para garantizar un orden
democratico y la imposibilidad de garantizar un minimo de seguridad y de convivencia en la
Ciudad de Buenos Aires.

[Intervencién del diputado Suarez Lastra (UCR), Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién taquigréfica] 47:6

El equilibrio es, entonces, mantener una equidistancia entre las dos tentaciones demagdgicas: la de la “mano

dura”?

y la de la permisividad (la “contracara de dureza”, se dice, la mano blanda, podriamos agregar
nosotros). Entre ambas, “la necesaria coaccién para garantizar un orden democratico”, “un minimo de

seguridad”. Y esto introduce el problema de las fuerzas de seguridad:

Sabemos que con esto no alcanza; sabemos que para gobernar esta Ciudad en plenitud
necesitamos de poderes plenos, de justicia y de fuerzas de seguridad; sabemos que debemos
apostar a un cambio en las fuerzas policiales. Que se sepa en la Ciudad de Buenos Aires que
en esta Legislatura hay seguridad y hay rigor para el tratamiento de estos temas. Que se sepa
en la Ciudad de Buenos Aires que en esta Legislatura hay preocupacion por hacernos cargo de
la posibilidad constitucional de tener fuerzas de seguridad propias. Estamos ansiosos por
hacer un cambio profundo que garantice servicios eficientes, con alto equipamiento, con alta
profesionalidad, con dedicacién, con trabajo, con esfuerzo y con conviccién democratica.
Estoy seguro, sefior presidente, de que con estos medios técnicos, con estos medios
materiales, con estos medios formativos, vamos a estar mucho mas capacitados para dar la
batalla que se debe dar, en términos democraticos, contra esta sensacion de inseguridad que
estda muy fundada, muchas veces, en comportamientos antisociales y delictivos. Estamos
seguros de que podremos hacerlo si tenemos una Justicia independiente, que es imprescindible
para cualquier esquema de seguridad y de convivencia democratica. [Intervencién del
diputado Suarez Lastra (UCR), Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Legislatura, Acta de la 1°
Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, version taquigrafica] 47:9

Esta intervencién remite a un problema central y es el hecho de que la puesta en marcha de la justicia
contravencional supone la rearticulacién de dos actores clave: el gobierno de la Ciudad y la Policia Federal
Argentina. Entre uno y otro no hay relacién de autoridad burocratica, administrativa o politica. La relacién se
da en la operatividad, podriamos decir. La Policia Federal Argentina, es el érgano de aplicacién del Codigo
Contravencional, pero no responde al gobierno local. Y, justamente, lo que se aduce es que para gobernar la
ciudad se necesita poderes plenos respecto de las fuerzas de seguridad.

Vemos asimismo, que se establece una relacion de continuidad entre ciertas “conductas antisociales” (que
son justamente objeto del Codigo Contravencional) y la “sensacion de inseguridad”. Este es el segundo
desplazamiento de las posiciones garantistas que hasta ahora habian anclado mas en probar la discontinuidad
entre las intervenciones contravencionales emanadas de los Edictos Policiales y la facultad policial de juzgar
este ambito, y el problema del delito que constituye la “verdadera inseguridad”. La “sensacion de
inseguridad” habilita un desdoblamiento del problema de la inseguridad, que va a fundamentar la relevancia
de las intervenciones de la justicia contravencional. Aparece una duplicacién del problema de la seguridad.

El problema de la seguridad remite tanto a un conjunto de conductas delictivas, como a otro conjunto de

conductas que son antisociales, provocan sensacién de inseguridad, pero no son conductas delictivas.1C

Ambas series de practicas confluyen en la produccién de la inseguridad. Si el c6digo de convivencia redunda
en un beneficio en términos de seguridad para los vecinos, no es en tanto prevenga conductas delictivas.
Antes bien, se asume que esos comportamientos sociales que, sin constituir transgresiones a la ley, sin ser
conductas delictivas, producen ciertas condiciones de interrelacion social que favorecen el crecimiento de la
sensacion de inseguridad. Este es un principio que aparece como supuesto en estos planteos.
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Por ello es que, aunque se intenta activamente no responder a las demandas de mano dura, sin embargo no se
rompe con una particular forma de concebir el problema de la seguridad como legitimante de la intervencion
gubernamental de ciertas conductas sociales. Vale decir, no se rompe con el imperativo politico segtin el cual
una intervencion gubernamental es valida (y se justifica) en la medida en que constituye una intervencion util
en lo que respecta a la resolucion del problema de la inseguridad. El discurso de los diputados que hablan en
nombre de la mayoria que avala este proyecto, no despega de este principio: su posiciéon queda justificada, en
ultima instancia, porque va a significar un elemento que mejore la seguridad de los vecinos de la ciudad.

IV. Hacia una nueva gubernamentalidad

Asi comienza a construirse la realidad institucional del gobierno auténoma de la Ciudad. La primera
herramienta del gobierno de la convivencia urbana, el cédigo contravencional, remplaza a los Edictos
policiales y se instaura como promesa de gobierno democratico.

Democracia y libertad son los valores predominantes en estos discursos. Pero también aparece en estos
discursos algo que se volvera central en los debates en torno a las consecutivas reformas de este cédigo

contravencionalll: lo que estd en juego es el control de las conductas, y el brazo ejecutor de esta normativa
es, junto a los agentes de la justicia de la Ciudad, la policia. Una fuerza policial que no depende ni organica
ni funcionalmente del poder ejecutivo de la Ciudad.

La cuestién de los edictos policiales, sobre cuya eliminacién existe un amplio consenso en
esta Convencion, puede ser un arbol que nos impida ver el bosque. Podemos citar, por
ejemplo, los hechos ocurridos durante el dltimo paro organizado por la Confederaciéon General
del Trabajo, que han ratificado la necesidad de un cuerpo policial propio de la ciudad, bajo las
ordenes de su jefe de Gobierno o gobernador, y sobre el cual pueda ejercer el necesario
control la futura Legislatura; una policia cuya funcién no sea la de reprimir manifestaciones
de protesta, sino la de garantizar que éstas se desarrollen en un estricto marco de libertades en
el estado de derecho.
[Intervencion del convencional Santa Maria (Nueva Dirigencia), Convencién Constituyente
de la Ciudad de Buenos Aires, Diario de sesiones, 14* reunién, 9* sesion ordinaria, 24 de
septiembre de 1996] 44:16

Aunque la policia siga siendo la Policia Federal Argentinal2 se plantea la necesidad de una vinculacién entre
gobierno local y policia, que se plantea en los términos de una necesaria subordinacién de la policia al poder
politico de la Ciudad.

En otro texto hemos descripto esta transformacién como el pasaje de una vieja a una nueva
gubernamentalidad en la Ciudad (Rios, 2014). Hacia fines de los afios "90 se pone en crisis un esquema de
gobierno orientado a la reafirmacién de un ejecutivo nacional centralizado. En un contexto de profunda crisis
social y politica son concomitantes dos cuestiones: por un lado, crecen los niveles de protesta social y su
organizacion, al tiempo que se fortalecerse la impugnacion social del accionar represivo de las fuerzas
policiales; por otro lado, emerge un nuevo problema en la escena publica, la (in)seguridad (Pegoraro, 1997).
Pero mas que un problema (como algo dado) es una matriz de problematizacion de la realidad social, que
reordena las consideraciones en torno al rol de las fuerzas de seguridad, y de las intervenciones
gubernamentales en general proveyendo un nuevo discurso relegitimante respecto del accionar policial
represivo (Galvani et al., 2010).

En este contexto, una nueva forma de gubernamentalidad se va a montar en una redefinicion paulatina del
problema del Orden. Ya no se tratara tanto del orden ptblico, o de la “seguridad del Estado”, asociada al
fortalecimiento de un gobierno nacional centralizado. Ahora el problema se define como la seguridad de los
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ciudadanos, los habitantes, los vecinos o la gente. Y ésta no es una funcion exclusiva ni especifica del
gobierno central. Ahora, a la seguridad “la hacemos entre todos”.

Por ello no es azarosamente que el problema de la seguridad se erija como uno de los ejes argumentales de la
autonomizacion de la Ciudad. Esto se advierte ya en los debates suscitados por la reforma constitucional de
1994. En estos discursos se esgrime que el nuevo y acuciante problema de la criminalidad urbana y la
necesidad de dar respuestas a los temores de los vecinos a ser victimas de delitos contra la propiedad y las
personas son problemas fundamentalmente para las instancias locales de gobierno, mas préximas a la gente.
De alli la necesidad de dotarlas de mayores instrumentos de gobierno, y esto se recodifica en términos de
autonomia.

El signo del siglo pasado: lo policial que se despliega fundamentalmente como funcién represiva respecto de
los sectores populares, por delegacion directa del gobierno central. Los Edictos Policiales constituyen una de
las palancas fundamentales que ponen en funcionamiento los mecanismos de control, vigilancia y represion,
de la poblacién que se define como objeto en razén de un problema del orden que se plantea en términos de
un “enemigo interno”, “subversivo”, que amenaza la estabilidad de los poderes establecidos, “un pueblo
habituado a alzarse en armas contra los poderes publicos por un simple pretexto de politica”("Revista de
Policia", 15-03-1905, citado en Ruibal, 1998, p. 23). El cambio que empieza a tener lugar hacia fines de siglo
XX, sobre todo en la dltima década, esta en estrecha vinculacién con lo que podemos llamar la emergencia
del gobierno local, es decir la definicién de lo local como instancia pertinente de gobierno, y no ya mera
administracion.

Comienza a definirse un escenario en el que lo que desaparece no es la represion, sino la necesidad imperiosa
de mantener un “gobierno central fuerte” como pilar fundamental del accionar represivo. El problema del
gobierno se reconduce a la escena local. Lo que implica un énfasis en el replanteo de la seguridad como un
problema local. El “mapa del delito” es la metafora perfecta de esta diferenciacion del territorio en razén de
las particularidades securitarias que se pueden identificar en cada sector. Esta fragmentacion tiene su
correlato en la revalorizacién de lo local: diagnésticos locales, el saber de los vecinos, las organizaciones que
estan en el barrio. Un gobierno eficiente es aquel que logra movilizar con maxima ganancia los recursos
disponibles, esto requiere un conocimiento de la especificidad de la situacién que sélo puede darse en la
proximidad. Todo esto es lo que articula la emergencia del gobierno local. Y, precisamente, la
autonomizacion de la Ciudad debe ser comprendida en esta trama.

V. Conclusiones

A partir del andlisis de estos debates mostramos las asociaciones y desplazamientos que fueron confluyendo
en el afianzamiento de una verdad ampliamente compartida: la creacién de una “policia propia” como evento
ineludible y necesario.

La institucionalizacién de la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires comprendié la instauracién una serie
de normas constitucionales orientadas a desestabilizar un esquema que, con mas de cien afios de
funcionamiento, suponia una separacion entre las instancias de gobierno municipal y la policia.

En primer lugar se le pone una fecha de defuncién a los Edictos Policiales. En segundo lugar, se instituye la
abolicién de todo derecho penal de autor y la peligrosidad sin delito como justificativo de la detencién
policial. Tercero, se excluye la posibilidad de detencién policial preventiva en materia contravencional. Estas
normas adquieren gran relevancia en su interrelacién: la sancién de las mismas muestra un verdadero cambio
paradigmatico en la manera en que se concibe el gobierno de la ciudad y el rol asignado a las fuerzas de
seguridad.



Sociohistoérica, n° 40, e034, 2do. Semestre de 2017. ISSN 1852-1606

El conjunto de estas disposiciones muestra una redefinicién de lo policial en tanto que funcién de gobierno,
su reacomodamiento en relacion a la emergencia de una instancia de gobierno, el gobierno local. En tanto
instancia de gobierno relevante debe constituirse también como instancia de contencién y control de lo
policial, porque gobernar la seguridad es, al mismo tiempo, gobernar sus instrumentos, lo que implica
gobernar la policia. Subsuncioén politica de lo policial.

Resumiendo, ponemos énfasis en cuatro nticleos de sentido que hemos abordado:

En primer lugar, lo contravencional como la especificidad que fundamenta la autonomia. Lo contravencional,
es decir, la regulacién de la convivencia democratica se constituye como el objeto exclusivo del gobierno
local autéonomo. En segundo lugar, advertimos un cierto corrimiento en la posicion garantista. A partir del
reposicionamiento frente a las demandas de “mano dura” se esgrime una posicién de equilibrio, entre mano
dura y mano blanda, es un equilibrio entre libertad y seguridad, un grado de control que asegure un minimo
de orden y seguridad democraticos, esto es lo que debe asegurar el gobierno local, y el Codigo
Contravencional es su primera herramienta. En tercer lugar, hay un instrumento fundamental que sigue y
seguira faltando (hasta la reciente consumacién de la “transferencia” de la Policia Federal Argentina): una
fuerza de seguridad propia. Finalmente, hemos mostrado que la seguridad se concibe como un problema
doble: el de la ocurrencia de hechos delictivos y el de la atemorizacion de la poblacion. El problema de la
inseguridad no es ya el de la criminalidad, o no exclusivamente.

Desde nuestra perspectiva, la desaparicion de los Edictos Policiales no es pensada como el resultado de un
proceso de democratizacion creciente, a menos que se entienda por tal no una evolucion espiritual del pueblo
portefio, sino una transformacion de las formas de gubernamentalidad que lo atraviesan.

Sostenemos que los cambios que conlleva la autonomia de la Ciudad configuran una nueva relacién entre
gobierno y policia, es decir, entre la 16gica de las practicas gubernamentales y la definicién de lo policial, sus
estrategias y sus anclajes. La emergencia del gobierno local, y sus nuevos objetos y mecanismos (la
convivencia urbana y la justicia contravencional), son los principales observables de esta transformacion.

Asi, la judicializacién de lo contravencional y la institucionalizacion de la prevencion del delito, conllevan el
emplazamiento de nuevas técnicas de gobierno que van sedimentando en lo que hemos llamado la
emergencia del gobierno local. Estas transformaciones en las practicas de gobierno comprenden una
redefinicion de lo policial en tanto que funcion de gobierno.

La construccion de la autonomia, su ampliacién o refuerzo, coincidird con un proceso que tiende a redefinir
la relacién entre policia y gobierno municipal, de la mano de la reproblematizacién de la seguridad como
problema de gobierno central, horadando los pilares que habian constituido una discontinuidad entre ambos.
Por ello, un hito en relacion a la rearticulacién entre gobierno municipal y la funcién policial lo constituye la
sancién del Cédigo de Convivencia de la Ciudad de Buenos Aires, aprobado por la Legislatura de la Ciudad
en 1998. La sancion de este codigo va a significar el fin de los Edictos Policiales y, por ello mismo, el
comienzo de una nueva relacion entre la policia y el gobierno local. Podemos decir sin miedo a equivocarnos
que la puesta en ejercicio de este Codigo constituye el primer quiebre de esa disociacién policia-municipio.

Notas

1 En nuestra Tesis de Doctorado estudiamos la creacién de la Policia Metropolitana en la Ciudad de Buenos
Aires y el contexto politico en que tiene lugar, mostrando la circulacién de estos enunciados tanto en el
ambito politico como en el académico, y fundamentalmente su articulacién como fundamento y legitimacion
de la creacion de esta Policia (Rios, 2012)
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2 Presentamos un recorte de un trabajo de investigacion mas amplio que incluy6 también el estudio de los
debates en el marco de la Asamblea Constituyente Nacional de 1994, que reform6 nuestra Constitucion
Nacional, introduciendo, entre otras modificaciones la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires. Asimismo,
la investigacién abordé los debates legislativos en el ambito del Congreso Nacional en ocasion de la sancién
de los debates a proposito de la sancion de la Ley de garantias de los intereses de la Nacién en la Ciudad de
Buenos Aires (la llamada “ley Cafiero”), en el Congreso Nacional (1995), la cual limitaba el ejercicio de la
autonomia portefia en virtud de su caracter de ciudad capital de la Republica; la Convencién Estatuyente de
la Ciudad de Buenos Aires (1996); los debates en torno a la reforma de la “Ley Cafiero” en el Congreso de la
Nacién, en 2007, entre otros. A partir del andlisis de estos debates mostramos las asociaciones y
desplazamientos que van a ir confluyendo en el afianzamiento de una verdad ampliamente compartida: la
creacion de la Policia Metropolitana como evento ineludible y necesario. El recorte que proponemos en este
articulo apunta a centrarnos en instancias locales de debate parlamentario, que son concomitantes al ejercicio
de la autonomia en esta Ciudad.

3 En el planteo clasico de Ferrajoli que se llamé “garantismo”, la razon de ser del derecho penal se explica
por una doble funcién: por un lado, como medio de proteccion social para evitar que se cometan mas delitos;
y por otro lado, una funcién més importante atin, como herramienta de proteccién de los sujetos frente al
poder punitivo estatal. Estas dos funcionalidades del Derecho penal deben ser las lineas de un Derecho penal
que sea, ademas el minimo necesario para garantizar esas protecciones o garantias (Ferrajoli, 1986). Al decir
“estado policial minimo” y no “derecho penal minimo” estamos sefialando una particular inflexién del
“garantismo” en su version local respecto del planteo clasico, en la medida en que no est4 tan presente esta
preocupacién minimalista como si el reconducir lo policial y ajustarlo a los margenes del derecho.

4 Creado por decreto 1740/98, el Programa se encontraba bajo la 6rbita de la Secretaria de Gobierno.
Publicado en Boletin Oficial el 24/9/98. Como sefialan Gabriela E. Rodriguez y Cecilia Varela, esta iniciativa
del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires responde a los articulos 34 y 35 de la Constitucién de la Ciudad
de Buenos Aires, sancionada en 1996, los cuales establecen lineamientos basicos en materia de seguridad
(Rodriguez & Varela, 2000). “La creacion de ambitos de participacién ciudadana con relacién a la gestion de
la seguridad no solo se vincula en nuestro contexto local a una cuestién de ‘accountability’ o control de
gestion en términos de calidad de servicio, como proponen los modelos provenientes de otras latitudes.
Dadas las caracteristicas de nuestra particular historia estos discursos son presentados en tanto propuestas de
democratizaciéon de las fuerzas de seguridad, componente que nutre los argumentos con relaciéon a la
necesidad de implementar reformas policiales. Simultdneamente, suponen promover una ciudadania activa
mediante la promocion de practicas participativas vinculadas a cuestiones publicas (Rodriguez & Varela,
2000, p. 5).

5 Una y otra area se cruzan y refuerzan mutuamente, se toman reciprocamente como puntos de apoyo. Los
espacios de convocatoria comunitaria que constituyen los Consejos Barriales de Prevencion del Delito y la
Violencia, son a menudo utilizados por los funcionarios gubernamentales como plataformas desde las que
“promocionar” la nueva justicia contravencional (Rodriguez & Varela, 2000).

6 Publicada en el BOCBA N° 405, del 12 de marzo de 1998.

7 La Comisién de Seguimiento del Cédigo Contravencional estuvo constituida por dos legisladores de cada
bloque, los presidentes de las comisiones de Justicia y de Asuntos Constitucionales (los diputados Suarez
Lastra y Jozami, respectivamente), un representante del poder ejecutivo (Enrique Mathov, Secretario de
gobierno) y un representante de la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires (Juan José Avila).
Como veremos mas adelante en este mismo capitulo, este plazo de trabajo hasta el mes diciembre no llegé a
cumplirse, pues la primera reforma del Cédigo Contravencional se produjo en el mes de julio de 1998,
apenas dos meses después de esta sancion.
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8 Asi lo expresa el diputado Suarez Lastra: “Me parece, sefior presidente, que lo mds interesante de este
proyecto que tenemos a consideracion es el producto del esfuerzo, del trabajo y del aporte de los distintos
sectores politicos que integran esta Legislatura y que, al margen de diferencias partidarias, hemos hecho una
fortisima apuesta a considerar a la seguridad, no como un limite a la libertad, sino como su condicién
necesaria, como su soporte. Hemos hecho una muy fuerte apuesta a que lo que esta en juego en la materia
contravencional es la convivencia democratica, la tolerancia al derecho de los demas y la posibilidad de
vivir en seguridad y libertad en un ambito determinado como lo es nuestra Ciudad. Y se ha hecho sobre la
base de una firme conviccion democratica y garantista”. [Intervencién del diputado Suarez Lastra (UCR),
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Legislatura, Acta de la 1° Sesion Especial, 9 de marzo de 1998, versién
taquigrafica] 47:4

9 “... la demanda facil, oportunista -que lamentablemente se genera, inclusive desde algunos sectores
politicos que, frente al primer secuestro, piden la pena de muerte; frente al primer robo, piden el aumento de
las prisiones y de las condenas, sin tener una concepciéon mas equilibrada e integral del fenémeno de la
seguridad.” [Intervencion del diputado Suarez Lastra, Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Legislatura, Acta
de la 1° Sesién Especial, 9 de marzo de 1998, version taquigrafica] 47:7

10 David Garland analiza la centralidad que cobra el temor al delito en la experiencia cotidiana en la
emergencia de lo que él llama una nueva “cultura del control” (Garland, 2005). En el contexto de nuestro
pais Gabriel Kessler abordada el estudio de la emergencia de la “inseguridad subjetiva” como nuevo objeto
de investigacion y de intervencion para las politicas puibicas. Kessler afirma que si bien el temor al delito no
es una experiencia novedosa pues existen registros que documentan que este temor puede remontarse hacia
principio de la década del ’80, no obstante ello, lo que méas especificamente se llama “inseguridad” es una es
una forma de relatar el delito que emerge hacia mediados de los afios noventa, y se define como una
situacion constante, con manifestaciones particulares en cada momento que confirman su omnipresencia
(Kessler, 2008, 2009).

11 El Cédigo Contravencional sancionado en marzo de 1998, es objeto de tres reformas sustanciales. La
primera reforma tiene lugar apenas dos meses después de su sancion inicial, en julio de 1998 cuando se
sanciona de la Ley N° 42. Esta ley va a regir hasta la segunda reforma, introducida con sancién de la Ley N°
162 en 1999, la cual regira hasta el afio 2004, cuando tiene lugar la tercera reforma a partir de la sancién de
la Ley N° 1472. El andlisis de estas tres reformas permite vislumbrar la manera en que la judicializacion de
lo contravencional, una innovacion nacida con un caracter marcadamente garantista es decir, como limite del
Estado policial en tanto mecanismo de contencién para un Estado penal minimo, esa judicializacién va a
abrir una via de canalizacién de unas estrategias orientadas a un mayor punitivismo. La reforma del Cédigo
Contravencional se transforma en la arena de estas tensiones (Rios, 2012).

12 En el momento que tienen lugar estos debates la fuerza actuante es la Policia Federal Argentina, y aunque
en 2007 se reforma la Ley Cafiero que impedia que el gobierno de la Ciudad contara con una policia de su
dependencia, y en 2008 se crea la Policia Metropolitana, no obstante sigue siendo la Policia Federal la
principal fuerza de seguridad actuante en el territorio de la Ciudad, hasta el afio 2016, cuando se efectiviza el
traspaso de esta fuerza a la orbita del gobierno de la Ciudad.
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