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Resumo: El estudio aborda cómo las instituciones policiales se adaptan y 
sobreviven a los procesos de transición a la democracia. Principalmente, busca 
comprender cuáles son los factores políticos e institucionales que determinan el 
éxito o fracaso de las reformas policiales en materia de derechos humanos tras 
regímenes autoritarios. El objetivo es analizar y explicar las variaciones en los 
resultados de las reformas policiales vinculadas a la justicia transicional en Chile. 
Además, busca comprender cómo el legado dictatorial condiciona los márgenes 
de acción de las nuevas democracias frente a estas instituciones de seguridad. Se 
concluye que el alcance de las reformas pro-derechos depende del blindaje 
institucional policial heredado, la arquitectura del sistema político y los consensos 
transicionales. 
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The autoritarian legacy in Police Reform in 
Chile's Transition to Democracy (1973-2000) 

 

 

Abstract: This article examines how police institutions adapt to and survive 
transitions to democracy, with a focus on the Chilean case as a paradigmatic 
instance of institutional shielding. Using a historical institutionalist framework and 
in-depth case analysis, it reconstructs the causal sequence through which 
Carabineros accumulated political power during the Pinochet dictatorship, 
managed its own internal transition before the return to democratic rule, and 
successfully blocked substantive human rights reforms throughout the 1990s. The 
analysis shows that the scope of pro-rights police reform depends on three 
interacting factors: the level of institutional shielding inherited from the 
authoritarian period, the architecture of the political system, and the degree of 
consensus achieved around human rights. Chile's case illustrates that democratic 
governments did not fail to reform the police out of political indifference, but 
because they inherited an institution that had deliberately built the conditions for 
its own survival — arriving at democracy more empowered than weakened. 

Keywords: Police reform; Transitional justice; Authoritarian legacies; Institutional 
shielding; Democratic transition.
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Introdução 

Los estudios acerca de transiciones a la democracia suelen atender los 

cambios institucionales que permitan la durabilidad y resiliencia del nuevo 

régimen democrático, al mismo tiempo, ponen especial atención en las dinámicas 

de reforma sobre derechos humanos en las Fuerzas Armadasi ii iii iv. Sin embargo, 

están menos observadas las dinámicas político-policiales durante las dictaduras 

y luego durante las democraciasv vi. Bajo esta perspectiva, es pertinente 

comprender a las policías no solo como agentes de represión, sino como actores 

políticos con capacidad decisional en los cambios de régimen políticovii. Al analizar 

a las policías y sus procesos de ajustes democráticos, el éxito de estas reformas 

depende del nivel de poder y blindaje institucional que cada policía acumuló 

durante las dictaduras. Mientras en Chile la policía integró la Junta Militar, 

obteniendo gran autonomía y capacidad de negociación, en los países vecinos 

mantuvo un rol mayoritariamente coercitivo y subordinado a las Fuerzas Armadas. 

 

Metodología 

Esta investigación utiliza un enfoque metodológico basado en el 

institucionalismo históricoviii ix y el análisis de caso en profundidad. Este enfoque 

busca reconstruir trayectorias de largo plazo y analizar secuencias causalesx xi para 

entender cómo los legados del autoritarismo terminaron configurando o limitando 

las reformas policiales en Chile. Este análisis de caso en perspectiva histórica 

permite visibilizar procesos de larga duración que de otro modo permanecen 

opacos o difusos de rastrear. 

La reforma policial en contextos de transición es el producto de secuencias 

de decisión, negociación legislativa y reconfiguración institucional que se 

extienden desde el momento del golpe de Estado hasta la consolidación 

democráticaxii xiii. Esta opacidad está especialmente presente cuando los actores a 
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estudiar son las propias policías, cuyas dinámicas internas difícilmente se 

observan desde los enfoques centrados exclusivamente en la transición 

democrática como proceso institucional. 

Lo anterior implica un diálogo con la literatura comparada sobre 

autoritarismos y democracia que ha conceptualizado los "legados autoritarios" 

como categorías con capacidad de moldear los márgenes de posibilidad 

institucional de los nuevos regímenesxiv. Bajo este marco, la hipótesis es que la 

policía chilena en transición es el resultado observable de un proceso de 

acumulación de poder político que construyó las condiciones para que el retorno 

democrático no alterara su arquitectura central. Estudiar ese proceso requiere 

poner atención a aquellas reglas formales e informales que configuran 

históricamente el éxito o fracaso de las expectativas de reforma a las policías. 

El artículo se organiza en tres apartados que siguen la secuencia causal del 

argumento. En primer lugar, se examina el rol represivo de la policía chilena del 

durante la dictadura y, específicamente, la posición institucional que alcanzó al 

interior de la Junta Militar a través de un proceso deliberado de reconfiguración 

normativa. En segundo lugar, se analizan los resultados de ese proceso, tales como 

las adecuaciones tempranas que la institución ejecutó antes del retorno 

democrático y los dispositivos de blindaje que construyeron para limitar el alcance 

de cualquier reforma futura en democracia. En tercer lugar, se examina el 

escenario político transicional de la década de 1990 y el patrón de bloqueo 

institucional que determinó que las reformas policiales fueran escasas e incapaces 

de alterar el legado autoritario en la institución. Por último, se retoma el argumento 

central para concluir que la reforma policial en contextos transicionales es una 

disputa de sentidos históricos sobre el rol policial, cuyo resultado depende de la 

interacción entre el blindaje institucional heredado, la arquitectura del sistema 

político y los consensos alcanzados en torno a los derechos humanos. 
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El rol de las policías del Cono Sur en la represión 

Las policías mantuvieron un rol especialmente cotidiano en la ejecución del 

terrorismo de Estado durante las dictaduras, siendo los actores encargados de 

llevar a cabo la represión de manera rutinaria. En contraste, lo que habitualmente 

se estudia de las Fuerzas Armadas es que estas intervenían principalmente cuando 

existía una resistencia masiva y organizada, sin embargo eran las policías y sus 

aparatos de inteligencia quienes ejecutaban el trabajo represivo diario en las 

dictaduras del Cono Sur. 

En este sentido, el terrorismo de Estado ejercido por las dictaduras reordenó 

las capacidades, técnicas y dispositivos de seguridad del Estadoxv. Las policías 

abandonaron su enfoque tradicional de prevención del delito y orden público para 

adoptar una racionalidad policialxvi basada en la protección y supervivencia del 

régimen autoritario. En esto el nuevo objetivo policial prioritario fue el control 

político y la neutralización del denominado "enemigo interno". 

Este cambio en la racionalidad de la labor policial consistió en llevar a cabo 

dispositivos represivos que incluyeron el secuestro, la tortura, la desaparición 

forzada, la ejecución, la detención política y el exilioxvii xviii. Si bien el terrorismo de 

Estado dictó cómo las policías reprimían en la práctica, fueron las reglas del juego 

las que determinaron si la policía solo obedecía órdenes represivas o si, además, 

lograba tomar decisiones políticas y con esto acumular autonomía. Con lo anterior, 

la forma en que se organizaron las estructuras policiales son fundamentales para 

entender las diferencias en el poder que cada policía alcanzó, a pesar de haber 

compartido el mismo rol represivo. 

Lo que distingue al caso chileno no es, entonces, la intensidad ni la 

sistematicidad de la represión, sino la posición institucional desde la que esa 

represión fue ejecutada. La literatura sobre el funcionamiento de los regímenes 

autoritarios ha tendido a tratar a las instituciones de seguridad como actores 
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homogéneos en su relación con el poder militarxix, sin embargo, esta lectura omite 

una distinción analíticamente la diferencia entre una policía que reprime por 

delegación y una policía que reprime con poder propio. La primera obedece 

órdenes, aplica dispositivos diseñados por otros y carece de capacidad para 

negociar su posición dentro del régimes, mientras que la segunda participa en la 

definición de esos dispositivos, acumula recursos institucionales en el proceso y, 

con ello, adquiere una capacidad de autogobierno que ningún decreto posterior —

ni democrático ni autoritario— puede desmantelar fácilmente. Chile es el único 

caso del Cono Sur donde la institución policial transitó de la primera a la segunda 

condición, y lo hizo en los primeros meses del régimen. 

Sin embargo, la racionalidad represiva no termina de explicar por qué 

Carabineros ocupó una posición institucional sin equivalente en los regímenes 

autoritarios del Cono Sur. Más concretamente, no todas las instituciones de 

seguridad que participaron del terrorismo de Estado lo hicieron desde la misma 

posición dentro del aparato del poder. En Chile los marcos normativos, las cadenas 

de mando y las dependencias ministeriales que regularon a la institución policial 

en dictadura no solo permitieron que Carabineros reprimiera, sino que le abrieron 

un lugar en el núcleo de decisional del régimen autoritario. Esto se traduce en que 

Desde el Acta N°1 del 13 de septiembre de 1973xx, la policía chilena quedó 

consignada como integrante permanente de la Junta Militar, transformando así a 

la policía en un actor con agencia política propia. 

 

Resultados  

Durante la dictadura militar, la policía chilena experimentó una reorganización 

profunda, que tuvo por efecto aumentar su poder político y blindar su autonomía 

institucional. A través de medidas como el Acta N°129-A de 1973xxi, el Decreto Ley 444 de 

1974 y la promulgación de la Ley Orgánica Constitucional en 1975, la institución fue 
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trasladada desde el Ministerio del Interior hacia el Ministerio de Defensa Nacional. Este 

cambio otorgó a la policía su propia Subsecretaría, la sometió a la jurisdicción y al fuero 

militar, lo que finalmente modificó su doctrina hacia una racionalidad militar orientada 

a la seguridad al interior del Estado.  

Esta singularidad fue el producto de una secuencia de decisiones jurídicas y 

administrativas deliberadas, adoptadas en los primeros meses del régimen, que fueron 

rediseñando progresivamente la arquitectura institucional de Carabineros para elevar 

su posición dentro del Estado autoritario. Dicho de otro modo, el poder político que la 

institución policial acumuló fue el resultado de un proceso de reconfiguración 

normativa intencional que construyó las condiciones para que la policía mantuviera 

una autonomía y continuidad en el régimen autoritario que le otorgó el poder previo a 

la transición democrática. 

Lo anterior se dio en la presencia continua de Carabineros en el núcleo 

decisional de la Junta Militar y en la designación de sus oficiales como ministros de 

Estado y embajadoresxxii. Este doble efecto —el anclaje institucional en el Ministerio de 

Defensa y la reorientación doctrinal hacia la seguridad del Estado— fue la condición de 

posibilidad para adecuarse internamente cuando el régimen autoritario comenzó a 

erosionarse. En ese sentido, la reorganización normativa de los primeros años de la 

dictadura: fue la arquitectura que hizo posible, una década después, que la policía 

respondiera a su propia crisis con una estrategia institucional autónoma. 

La preparación policial para la transición a la democracia comenzó años antes 

del plebiscito, detonada por la profunda crisis del "Caso Degollados" en marzo de 1985, 

un operativo donde agentes policiales secuestraron y asesinaron a tres dirigentes 

comunistas. Frente a este escándalo público y judicial, la institución ejecutó una 

estrategia de transición "desde dentro", que provocó el único cambio de mando en 

dictadura. Esto fue la renuncia del General Mendoza y la asunción del General Stange, 

quien inmediatamente disolvió la Dirección de Comunicaciones de Carabineros 

(DICOMCAR), el departamento de inteligencia involucrado en el crimenxxiii.  
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De forma simultánea y para protegerse de futuras causas judiciales civiles, la 

policía gestionó un aumento estratégico y masivo en los llamados a retiro absoluto y 

temporal entre agosto y octubre de 1985, depurando sus filas de oficiales 

comprometidos en violaciones a los derechos humanosxxiv xxv. El blindaje final se 

consolidó con la Ley de Amnistía de 1978 y con la promulgación de la Ley Orgánica 

Constitucional 18.961 dictada por la Junta Militar a días de entregar el poder en marzo 

de 1990, la cual fijó un autogobierno absoluto e impuso un quórum de cuatro séptimos 

para cualquier futura modificación a la regulación policial. Por último, la estrategia en 

democracia fue abstenerse de colaborar con la Comisión Nacional de Verdad y 

Reconciliación, argumentando la incineración de los documentos sobre las 

detenciones en dictadura. 

En la década democrática de 1990 a 2000, el escenario transicional del poder 

legislativo chileno logró promulgar solo cuatro normativas policiales enfocadas en 

derechos humanos. Más concretamente, bajo los gobiernos de Aylwin y Frei Ruiz-Tagle, 

las medidas se restringieron a ratificar el Pacto de San José de Costa Rica que 

establece la Convención de Derechos Humanos, traspasar el delito de ofensas a la 

policía hacia la justicia civil (Ley 19.047) y establecer obligaciones de información de 

derechos al detenido (Ley 19.567 y DFL 668)xxvi. Para impulsar la reforma a la policía en 

democracia, la estrategia del poder ejecutivo fue impulsar esta discusión a través de 

decretos presidenciales para avanzar en la mitad de estas medidas debido a los 

obstáculos en el Congreso.  Las negociaciones forzaron a retirar las propuestas 

gubernamentales que buscaban mermar los privilegios militares de la policía. 

La eficacia de esta estrategia de autoblindaje dio por resultado el margen de 

acción de los nuevos gobiernos democráticos frente a los intentos de reforma policial. 

Cada uno de esos dispositivos funcionó como dispositivo de protección que redujo el 

espacio y posibilidad política disponible para reformar a la institución. La democracia 

chilena no heredó una policía debilitada que necesitara ser reconstituida; heredó una 

policía que había gestionado activamente su propia supervivencia institucional y que 
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llegó al cambio de mando con una estructura orgánica blindada, una doctrina 

reorientada y sus oficiales más comprometidos ya fuera de sus filas. En esas 

condiciones, la capacidad reformista del poder político dependería no solo de la 

voluntad de los nuevos gobiernos, sino de su capacidad para enfrentar costos 

legislativos extraordinariamente altos en un Congreso atravesado por los enclaves 

autoritarios de la transición. 

Otro aspecto importante es analizar aquellos intentos de reforma a la 

inteligencia policial, en tanto esta ha sido más difusa y difícil de trazar. En este ámbito, 

el régimen militar disolvió la Central Nacional de Informaciones (CNI) poco antes del 

cambio de mando, traspasando sus bienes al Ejército. Ante este vacío, y tras el 

asesinato del exdirector de la DICOMCAR Luis Fontaine a manos del Frente Patriótico 

Manuel Rodríguez (FPMR), Carabineros fundó de manera autónoma su propia Dirección 

de Inteligencia Policial (DIPOLCAR) en 1990 mediante una Orden General Secretaxxvii. 

Eventos críticos posteriores, como el asesinato de Jaime Guzmánxxviii y el secuestro de 

Cristián Edwards en 1991xxix, fueron coyunturas críticas que tuvieron efectos sobre la 

agenda gubernamental, y por tanto sobre la propia dinámica de estas reformas  

En lugar de reformar o limitar a la policía, el gobierno se abocó a la articulación 

antiterrorista mediante la creación por decreto del Consejo Coordinador de Seguridad 

Pública ("La Oficina"), formalizado en 1993 como la Dirección de Seguridad Pública e 

Informaciones (DSPI) para coordinar las labores con la consolidada inteligencia 

policial. 

Los resultados muestran un escenario político transicional caracterizado por un 

severo "bloqueo institucional" al cambio policial heredado del autoritarismo. La 

arquitectura del sistema democrático chileno estuvo fuertemente restringida por 

"enclaves autoritarios"xxx heredados de la dictadura, por ejemplo el sistema binominal 

que sobrerrepresentaba a la derecha, junto a la existencia de senadores designados, 

entre los que se contaban exmiembros de las fuerzas armadas y el propio Augusto 

Pinochet. 
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A esta barrera legislativa se sumó un factor social que fue determinante en 

inhibir los cambios. Carabineros gozó durante los años noventa de una confianza 

ciudadana sistemáticamente superior a la del propio Congreso Nacional. Esto 

implicaba que reformar a una institución altamente legitimada frente a la opinión 

pública suponía un costo político que el nuevo régimen asumió. Por consecuencia, las 

limitadas reformas alcanzadas fueron de carácter procedimental y no lograron alterar 

el núcleo militarizado, ni de autogobierno estructural de la institución policial que siguió 

respondiendo a lógicas y blindajes autoritarios. Las contingencias de seguridad 

pública causadas por agrupaciones armadas no propiciaron mayores controles 

civiles, sino que terminaron acelerando y fortaleciendo el despliegue autónomo de la 

inteligencia policial y postergando cualquier agenda de transformación profunda. 

El patrón que emerge de estos tres momentos expresa una trayectoria 

institucional secuencial donde cada decisión tomada en un momento anterior 

estrecha el margen de posibilidad del siguiente. La policía chilena no resistió las 

reformas democráticas en tanto mantenía recursos institucionales, el blindaje 

institucional y una fuerte legitimidad ciudadana necesarios para hacerlo, todos ellos 

construidos deliberadamente durante los años de dictadura. En ese sentido, la 

transición chilena produjo una institución que llegó a la democracia más fortalecida 

que debilitada, y que gobernó su propia reforma con mayor autonomía que el propio 

poder civil que debía conducirla. 

 

Conclusión 

El éxito o fracaso de las reformas institucionales en materia de derechos 

humanos tras una dictadura está intrínsecamente determinado por la interacción 

entre el nivel de blindaje institucional adquirido, la arquitectura del sistema político y la 

capacidad de forjar consensos, y no depende exclusivamente de la voluntad de las 

nuevas fuerzas democráticas. En el caso de Chile, la temprana integración de la policía 

a las más altas esferas del poder militar le otorgó los recursos institucionales 
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necesarios para anticipar las crisis y blindarse jurídicamente frente al advenimiento de 

la democracia. La naciente democracia chilena debió articular una fórmula de paz 

orientada primariamente a salvaguardar la estabilidad del régimen y evitar tensiones 

insalvables entre el poder civil y el militar. En la práctica, esto forzó a los gobiernos a 

convivir con el estatus quo de una institución policial altamente autónoma e intocable, 

definiendo así los estrechos límites bajo los cuales se administró la justicia y la verdad 

en la transición. 

Desde el institucionalismo histórico, se asume que las reglas formales e 

informales que estructuran las instituciones son el resultado de decisiones tomadas en 

coyunturas críticas que luego condicionan las posibilidades del cambio. En 

consecuencia, el blindaje institucional policial es una categoría analítica que permite 

estudiar una trayectoria de decisiones policiales desde el régimen autoritario. En 

términos causales, el blindaje es condición necesaria pero insuficiente para explicar 

los resultados, en esta combinación son la arquitectura política y los consensos, siendo 

las categorías que determinan la profundidad y el alcance de lo que la democracia 

pueden reformar.  

Una de las lecciones sobre el estudio de los autoritarismos latinoamericanos y 

sus dispositivos es que los regímenes dictatoriales dejan una arquitectura institucional 

diseñada para sobrevivir al cambio de régimen. En ese sentido, el autoritarismo es una 

forma de estructurar el poder, definiendo los márgenes dentro de los cuales las 

democracias nacientes debían —y podían— consolidarse. Estudiar los legados 

autoritarios es, entonces, estudiar el modo en que el pasado sigue en el presente, no a 

través de la fuerza, sino a través de las reglas y dispositivos heredados de las 

dictaduras. 

Los hallazgos presentados abren al menos tres líneas de investigación que 

merecen atención sobre la dinámica de los autoritarismos y las posteriores reformas 

a las instituciones en democracia. La primera es la aplicabilidad del modelo a otros 

casos de transición en América Latina: ¿opera el mismo mecanismo causal en 
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contextos donde las transiciones estuvieron mediadas por conflictos armados? Por 

otro lado, y más urgente apunta al tiempo presente, entender y estudiar los problemas 

de de corrupción policial, el resurgimiento de debates sobre el uso de la fuerza y los 

derechos humanos como herencias de los arreglos, límites y omisiones de nuestras 

transiciones. 
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