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PresenTacion

“La seguridad publica en
América Latina. Miultiples
dimensiones y dilemas politicos”

Como parte de las actividades de cierre del proyecto +Comunidad
+Prevencion que ha venido desarrollando el Centro de Estudios en
Seguridad Ciudadana (CESC) del Instituto de Asuntos Publicos de la
Universidad de Chile, gracias al apoyo financiero del Open Society
Foundation, y en conjunto con el Municipio de Santa Ana, Costa Rica
y en colaboracién con el Centro de Investigacion para la Prevencion
de laViolencia (CIPREVI), se realizd en el mes de septiembre del afio
2013 el Seminario "La seguridad publica en América Latina. Multiples
dimensionesy dilemas politicos’, en la ciudad de San José, Costa Rica.

Este seminario buscé analizar e intercambiar informacion relevante
en materia de gestién politica de la seguridad en América Latina,
que dotara a los funcionarios de los gobiernos centrales y locales, y
de organizaciones afines, de herramientas que permitan desarrollar
una gestion eficazy eficiente en el drea de la seguridad ciudadana.

El seminario se hizo en torno a 4 temas principales. Cada uno de
ellos se estructurd a partir de una conferencia principal y un panel de
expertos posterior a ella, quienes presentaron, desde su experiencia
académicay/o practica, una mirada diferente que reflejara ademas,
de manera critica, los avances y desafios que enfrentan los gobiernos
latinoamericanos, tanto a nivel central como local, en estas materias.

El publico asistente estuvo compuesto por autoridades centrales
y locales, civiles y policiales de diversos paises de la regién.
También académicos, representantes de organizaciones de la
sociedad civil y organismos internacionales y multilaterales. Entre
ellos, los mas destacados miembros de la Red de profesionales
jovenes por una América Latina mds segura, también creada
desde el aflo 2005 en el marco del proyecto antes mencionado.

Ponentes, panelistas y profesionales destacados de la red han
elaborado articulos relativos a las tematicas abordadas durante el
seminario, para ser incluidos en este libro, tercero de la coleccién
América Latina, el cual nos enorgullece presentar.

Asi, los temas sobre los que se estructuré el seminario y ahora
este libro, son:

Dilemas de la reforma policial en contextos de alta criminalidad:
Existe una conviccidon generalizada respecto de la necesidad de
profesionalizar a las policias, dotarlas de mayores y mejores recursos,
extender su formacion, erradicar la corrupcién y mejorar o instalar
mecanismos de accountability, entre otros temas de altaimportancia.

No obstante, esta conviccion no ha sido suficiente para alcanzar los
objetivos trazados de modernizar el trabajo policial, haciéndolo mas
eficiente y efectivo en la investigacion criminal, en la prevencién
de delitos y en la vinculacién con la comunidad. Interesard aqui
conocer los nudos criticos del proceso de reforma institucional, los
caminos que pueden conducir a la transformacién institucional y
los distintos contextos en los que ello puede ocurrir.

Los articulos incorporados bajo esta tematica corresponden a la
transcripcién de la conferencia presentada por Christopher Stone,
Presidente de Open Society Foundations, de titulo homdnimoy que
se centra en la discusién ya no sobre la relevancia y justificaciones
de la reforma a las policias, sino en la importancia de pasar de
las pequefas ‘mejoras’ a reformas de gran escala que perdureny
generen unimpacto realy permanente en lareduccién de la violencia
delictual. El segundo articulo corresponde al Andlisis del caso de
las Unidades de Policia Pacificadora en Rio de Janeiro, de Ignacio
Cano, quien revisa los claroscuros de este programay su posibilidad
de constituirse en un nuevo y perdurable modelo policial.

A estos articulos principales, le siguen otros cuatro que, desde
diferentes épticas y a partir del analisis de casos nacionales y
subregionales, revisan el desarrollo de las reformas a la policia, sus
limitacionesy perspectivas. Se trata de“Contextos, actores politicos y
reforma policial: algunas reflexiones sociolégicas’, de Daniel Ponton;
“Gestioén politica de las reformas policiales desde una perspectiva
regional, particularmente peruana” de Carlos Romero; “Gestién
politica de las reformas policiales en Centroamérica, la situacion
de Costa Rica” de Julio Solis; y “Aproximaciones a la gestidon de
una reforma policial: el caso de México”, de Ulises Urusquieta.

El futuro de las politicas de drogas en América Latina: El informe
“El Problema de las Drogas en las Américas”, realizado por la OEA
a pedido de los paises de la regién, parece haber marcado un
punto de inflexion en el debate sobre el futuro de las politicas
de drogas en América Latina. Estas politicas deben analizarse al
menos en dos niveles: desde la perspectiva del control del crimen
organizado nacional y transnacional, vinculado al narcotrafico y
a otros actos ilicitos asociados a él (trata de personas, extorsion,
armas); y desde las politicas locales de control del narcomenudeo
asi como aquellas de prevencién y tratamiento del consumo. En
un sentido similar, la discusién en torno a la despenalizacion,
pasa por reevaluar las caracteristicas particulares de los tipos
de drogas, su relacion con los delitos y la violencia, y el impacto
que las politicas vigentes han tenido sobre el consumo de unas
u otras sustancias. Analizar también los escenarios futuros de las
politicas de drogas y su efecto posible respecto de la violencia letal.
En este libro se presenta el articulo “El panorama cambiante
de la politica de drogas hemisférica”, de Erik Olson, Director



Asociado del Programa para América Latina/Woodrow Wilson
Center, Estados Unidos. El que retoma buena parte de las
ideas arriba planteadas para ponerlas en contexto espacial y
temporalmente, revelando la experiencia de los Estados Unidos de
Norteamérica y su rol en la determinacion de la politica de drogas
en América Latina. También reflexiona sobre las posibilidades
de futuro en un escenario regional cambiante y heterogéneo.

Problemdticas en torno a la gestion local de las politicas de
seguridad: La desconcentracion de las politicas de seguridad hacia
los gobiernos locales busca responder de manera mas eficiente
a las necesidades especificas de cada territorio, focalizando en
particular sobre aquellas acciones del ambito de la prevencién del
delito. Ello supone la coordinacion con el nivel central, mediante
transferencia de recursos y capacidades, bajo un marco normativo
que otorgue las facultades necesarias. Este ultimo elemento
cobra mayor importancia respecto de las politicas de control,
puesto que buena parte de los Gobiernos locales de la regién
no disponen de cuerpos policiales de dependencia directa, ni
facultades para ejercer mando sobre aquellas centralizadas que
actuan en su territorio. La capacidad de coordinacién, la mayoria
de las veces, queda sujeta a las voluntades de las autoridades
de turno. Asi, los municipios, comunas, distritos y cantones de
América Latina han debido asumir responsabilidades concretas
sobre la seguridad de sus habitantes, sin disponer de los recursos
legales, humanos, técnicos y/o econémicos suficientes y necesarios.

El articulo central, “Retos para la participaciéon de los gobiernos
locales en la seguridad publica: el caso brasilefio” de Carolina
Ricardo, Consultora del Forum Brasileiro de Seguranca Publica
y Coordinadora del Area de Justicia y Seguridad Publica de la
Organizacion no Gubernamental, Instituto Sou da Paz, Brasil,
analiza las particularidades de la politica de nivel central en
un pais federal, en su vinculacién con los gobiernos locales.
La premisa principal de este articulo es la centralidad del
reconocimiento que debe hacerse, desde el nivel estadual y federal,
del rol local en materia de prevencion del delito y la violencia.

También, y dando cuenta de la necesidad de focalizacién de las
intervenciones en territorios acotados, se presenta bajo esta temdtica
local, los contenidos principales de la Conferencia “Violencia
en Barrios: Generacién de conocimiento para intervenciones
focalizadas territorialmente” de Hugo Friihling, Director
del Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, Instituto de
Asuntos Publicos, Universidad de Chile. El articulo homénimo
revisa los tipos de intervenciones urbanas sobre dreas pequenas.

Aestos articulos lesacompanan otros tres que volveran a revisar casos
nacionalesy subregionales para aproximarse a una discusion sobre
los principales aciertos y dificultades de articulacién y gestion local
de la seguridad. Estos articulos son:“Gestién politica desde lo local.
Consideraciones sobre la experiencia de Chile” de Felipe Fernandez;
“Gestion politica desde lo local: la experiencia de Argentina” de
Geraldine Oniszczuk;“Dilemas politicos en torno a la gestion local y
la articulaciéon nacional y subregional de iniciativas de prevencién de
laviolenciay el delito en Centroamérica’, de Gerardo Pérez Castillo.

Gestion estratégica de las politicas de prevencion de la violencia
juvenil: Los jovenes son las principales victimas de los delitos que
ocurren en nuestra region, también constituyen el grupo mayor de
victimarios. La existencia de pandillas de diferente indole se asocia
a la violencia en los barrios de los paises del Cono Sur, asi como
las Maras a buena parte de los delitos mas violentos en Centro
América. Los factores de riesgo asociados a las conductas violentas
y delictivas de los jévenes han sido latamente descritos. Asi también
se han sistematizado y evaluado diversas estrategias preventivas de
intervencién, proveyendo un importante acervo de conocimiento
en la materia. No obstante, este conocimiento no ha sido suficiente
para frenar el fenémeno de la violencia asociada a jévenes.

No son abundantes las estrategias que aborden de manera
integral la problemética de la violencia asociada a jévenes 'y
pandillas. Durante el seminario, Michael Hurley, del Departamento
de Policia de Manchester, Inglaterra y asesor del Home Office,
presentd la “Operacion Chrome Estrategia Interinstitucional
de Manchester contra las pandillas”. En el articulo se muestra
una sistematizacion de dicha experiencia, que habiendo surgido
desde una instancia de control, se constituye como un buen
ejemplo de integralidad e interinstitucionalidad para su ejecucion.

El segundo articulo en esta tematica corresponde a “Prevencién
de violencia en jovenes en Medellin: La experiencia de gestion
y accién de las organizaciones vinculadas al Observatorio de
Seguridad Humana” de Heidy Gomez, cuyo foco esta puesto en
la perspectiva de los jévenes respecto del tipo de iniciativas que
desde este grupo se han impulsado para responder a la necesidad
de frenar la violencia y el delito en Medellin, Colombia.

Asi, un total de 14 articulos integran esta publicacion del proyecto
+Comunidad +Prevencion. Agradecemos a los autores, a todos
los expositores y participantes del seminario, a las instituciones
colaboradoras y aquellas que aportaron con el financiamiento de
aquély de este documento. Esperamos que las paginas que siguen
a continuacion contribuyan a enriquecer el debate, a abrir nuevos
temasy perspectivasy, por supuesto, aporten a la construccién de
una América Latina mas segura para todos y todas.
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Christopher Stone'

Quiero abordar la cuestién que sirve de inicio a este seminario
sobre reforma policial, particularmente la reforma policial en el
contexto de un alto nivel de violencia criminal. Es un gran placer
y un privilegio para mi estar aqui con ustedes en esta conferencia
sobre seguridad publica en América Latina. En los Gltimos quince
afos he estado aprendiendo de Hugo Friihling y muchos otros
de ustedes y sus colegas de la regién sobre las dinamicas de la
delincuenciay la violencia y la aplicacién de la ley en Sudamérica
y Centroamérica y espero continuar ese aprendizaje. Sé que lo haré
el resto de la mafiana aqui, durante la presentacion del panel y el
debate. Quiero empezar compartiendo algunas observaciones, no
especificamente sobre América Latina, sino sobre la reforma policial
global, un tema que se ha empefiado en seguir estando al centro de
mi propio trabajo durante las tltimas tres décadas y que ha sido una
preocupacion para mis colegas de Open Society Foundations desde
que esa familia de fundaciones se unié en una red hace dos décadas.
La alianza entre Open Society Foundations y esta iniciativa sélo
viene a subrayar la importancia de este trabajo para todos nosotros.

Esta mafiana me gustaria destacar tres puntos: primero, hay muchas
razones para emprender una reforma policial pero entre las mas
importantes estd hacer una mayor contribucién a la reduccién de
la violencia criminal. Segundo, la reforma de la policia es sélo un
elemento entre varios que deben realizarse simultdneamente si
vamos a reducir los niveles de violencia criminal de manera rapida
y sustentable. Y tercero, los reformadores de la policia en todo el
mundo han producido un montén de buenos proyectos, muchas
buenas practicas, muchas mejoras a pequefia escala, pero el mundo
ha visto relativamente pocos ejemplos de reforma policial efectiva a
gran escala que sea sostenible a través de los cambios en el liderazgo
politico. Quiero discutir el papel de la profesionalizacién de la policia
en particular y en especial un tipo especifico de profesionalismo
policial como elemento esencial para intensificar la reforma policial
prospectivay permitir que persista a través de las transiciones politicas.
Pero antes de que profundice en esos tres puntos, déjenme poner
la discusion en un contexto mas amplio: el debate actual sobre

qué conjunto de metas deberian reemplazar a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio seguin lo acordado por la Asamblea General
de las Naciones Unidas (ONU) en el afio 2000. Los Objetivos de
Desarrollo del Milenio hablan de la necesidad de salud publica,
educacion, del derecho al agua, a una alimentacién adecuada, pero
no mencionan la cuestién de la seguridad publica ni la violencia ni
lajusticia. A principios de este afio un panel de personas eminentes
de alto nivel se reunieron en Londres para hacer recomendaciones
a las Naciones Unidas sobre cual seria el conjunto de objetivos de
desarrollo que se podrian incluir para después del 2015. El Presidente
Molina publicé un ensayo en un diario londinense explicando la
necesidad de un objetivo de desarrollo para terminar la violencia
extrema. El escribié: “mi pais, Guatemala, continta sufriendo de
multiples formas de violencia y altos niveles de impunidad. Por
nuestra experiencia puedo confirmar que la violencia extrema,
la inseguridad y el acceso limitado a la justicia son factores que
impiden el desarrollo en general y particularmente aseguran la
continuacion de la pobreza y el desencanto social”. El Presidente
Molina continta: “... pero una vida sin violencia extrema no es sélo
deseable, también es posible. Nuestra tasa de homicidios se ha
reducido de manera sostenida y puedo decir con orgullo que no
estamos lejos del dia en que no se producira ni un sélo homicidio
en una semana... y todavia lo esperamos. Permitanme que sea
atrevido en esto”, afladio, “la extrema violencia y la impunidad
son todavia demasiado altas en Guatemala segln los estandares
internacionales, pero si podemos mostrar algin progreso, incluso
en estas dificiles circunstancias, ;por qué no podria fijar el mundo
un objetivo que permitird a miles vivir una vida sin violencia?”
El panel de alto nivel escuché al Presidente Molina y estuvo de
acuerdo con él. Su ensayo fue distribuido a los miembros del panel

" Presidente de Open Society Foundations. Conferencia dictada el dia 2 de septiembre
de 2013, como charla inaugural del Seminario "La seguridad publica en América Latina.
Muiltiples dimensiones y dilemas politicos", realizado en San José, Costa Ricael 2y 3 de
septiembre de 2013.
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y fue debatido en la primera sesién. En su informe final, emitido
hace sélo tres meses, el panel escribid, y cito: “vivir sin miedo,
conflicto y violencia es el derecho humano més fundamental y es
la base esencial para construir sociedades pacificas y prosperas”.

El panel de alto nivel propuso ala ONU 12 objetivos para reemplazar
los objetivos del milenio cuando éstos finalicen en 2015. El objetivo
numero 11 de la recomendacion del panel es “asegurar sociedades
estables y pacificas”. El panel tiene cuatro metas que ha pedido al
mundo que adopte para lograr ese objetivo y entre esas metas se
incluye la reduccién en la tasa de muertes violentas por 100.000
habitantes, la reduccién en el conflicto causado por la delincuencia
organizada y el aumento del profesionalismo y rendicién de
cuentas de la policia. El informe fue aprobado undnimemente
por los 26 integrantes del panel que incluia a representantes de
Brasil, Colombia, Cuba y México. Hoy quiero animarles a pensar
sobre la reforma de la policia en ese contexto. Los objetivos de
desarrollo del milenio concentraron los esfuerzos de donantes
internacionales, instituciones financieras, ONGs, académicos y
gobiernos para lograr un progreso medible en un nimero reducido
de metas cruciales. El objetivo 11 del informe del panel de alto nivel
podria tener el mismo efecto para la violencia si lo adoptamos.

El panel de alto nivel es s6lo un conjunto de recomendaciones
parala ONU. La Asamblea General de la ONU no decidira sobre los
objetivos de desarrollo para después del 2015 hasta finales de ese
mismo afio, dos afios a partir de ahora y actualmente hay muchas
organizaciones preparandose para los meses de reuniones en
Nueva York, para instar a los delegados de la Asamblea General de
la ONU a que sigan las recomendaciones de este panel de alto nivel.
Personalmente no veo la razén para esperar dos afios a que actue la
asamblea general; el informe del panel de alto nivel es un excelente
plan en si mismo. Yo espero que podamos empezar a trabajar en
esto ahora, en 2013, para hacer que esas recomendaciones puedan
implementarse realmente en terreno. Esto significa fijar ahora
metas para reducir la violencia letal, disminuir la delincuencia
organizada y profesionalizar la policia con el foco en lugares donde
la violencia criminal es especialmente alta. La reforma policial es
esencial para lograr todas estas metas propuestas por el panel
de alto nivel. Asi, con este prélogo, vuelvo a los tres puntos que
quiero destacar, el primero sobre las razones para emprender la
reforma policial. Hay tantas razones valiosas para llevar a cabo la
reforma policial ademas de reducir la violencia. En sociedades que
estan intentando cambiar de una versién autoritaria a una version
mas democratica de gobernanza, los reformadores a menudo
quieren una estructura policial que imite o refleje sus principios
democraticos y no los principios autoritarios del pasado y esa es
una buena razén para la reforma policial. En las sociedades donde la
policia se ha usado durante siglos, o por lo menos durante décadas,
para oprimir sistematicamente a un grupo étnico, racial o religioso
particular, como se hizo en los Estados Unidos hace varias décadas,
la reforma policial suele pretender establecer principios de justicia
igualitaria y este sigue siendo un elemento importante de la reforma
policial en los Estados Unidos. En otros lugares donde la policia se
ha usado durante mucho tiempo como instrumento del partido
gobernante, la reforma policial es necesaria para distanciar a la

policia de los partidos politicos. Vemos esto muy particularmente
en la India y en muchos otros paises con los que posiblemente
estén familiarizados. La reforma policial en lugares como estos ha
sido disefiada para eliminar el uso de la tortura, llevar a la sociedad
a un mayor cumplimiento de la ley o superar patrones histéricos
de discriminacion. La reforma policial en todas estas circunstancias
juega un rol vital, incluso si no se mejora la prevencién del delito.
Pero la reforma policial es especialmente importante en lugares
donde la violencia criminal es alta. Esto es verdad por al menos
dos razones: Primero, porque la evidencia es clara acerca de que
la mala actuacién policial exacerba la violencia criminal y segundo
porque estamos aprendiendo que la policia realmente puede
hacer algo sobre los altos niveles de violencia y debe hacerlo.

Sabemos que las malas politicas policiales causan violencia, pero
merece la pena hablar un poco acerca de lo que si funciona. El
problema es, por supuesto, que mucha gente piensa que la mala
actividad policial, me refiero a la que causa violencia, es en realidad
buena actividad policial. Ustedes conocen el problema, la policia
se enfrenta en una lucha con bandas delictuales de un tipo u otro
y a veces la batalla se resuelve por el nimero de muertes. La policia
define la victoria seglin cudntos miembros de la banda ha matado,
pero esto puede ser tan destructivo como cuando la policia hace
arrestos en vez de matar gente; si esos arrestos desestabilizan a
las bandas delictuales y llevan a un aumento en la competencia
violenta entre las bandas por territorio o negocio. Permitan que
les cuente dos historias para ilustrar este punto, una de Kingston,
Jamaica y otra de mi ciudad, Nueva York. En Kingston, Jamaica
algunos colegas y yo estabamos trabajando con el cuerpo de
policia de Jamaica. Los superiores policiales notaron que tenian
un problema, ellos recompensaban a los agentes de policia por
aclarar casos, pero la recompensa era la misma por cerrar casos que
por arrestar a alguien y llevarlo ante los tribunales o por matarlos;
asi que aclarar casos a través de la muerte del sospechoso era
recompensado de la misma forma que si detenian al sospechoso
y lo llevaban ante el tribunal. Asi que uno de los comandantes
de la policia sugirié6 cambiar este mecanismo de contabilidad y
recompensar mas al policia que detenia al sospechoso y lo llevaba
ante el tribunal en lugar de matarlo en el lugar. Suena como un
cambio menor pero envia un mensaje muy potente a la policia 'y
tuvo un efecto en Kingston. Es posible que hayan visto informes
sobre las recientes reducciones en las tasas de homicidios, pero la
historia real detras de esto es que las reducciones en homicidios
en el pais estdn trabajando en paralelo con la disminucién en
tiroteos policiales y muertes de sospechosos por la policia y hay
muchas razones para eso, casi todas relacionadas con el fuerte
liderazgo policial pero el punto aqui es que hay lecciones que las
organizaciones policiales han aprendido sobre intentar retirarse
de la lucha del recuento de caddveres con las bandas delictuales.

La evidencia no essélo que la policia dispare y mate a un sospechoso
sino que participa en una intensificacion de la violencia, ya que
la policia puede aumentar la violencia simplemente arrestando
mas personas. En Nueva York, mi ciudad, a finales de la década
de 1980, cuando los homicidios criminales habian alcanzando
un méaximo histérico, la policia reconocié, aunque sin admitirlo



nunca publicamente, que su estrategia de arrestar sin piedad a
pequefios vendedores minoristas de droga habia llevado a una mayor
competencia por esos mercados de droga, porque los arrestos eran
tan numerosos y tan frecuentes que la competencia entré en un
proceso muy rapido, en el cual la victoria se la atribuia cada vez mas el
competidor mas violento que lograba dominar el territorio. Cuando
la policia se dio cuenta de que en lugar de arrestar a los vendedores de
droga deberian estar trabajando para sacarlos de las calles, y comenzé
a utilizar la estrategia de moverlos hacia dentro de los edificios,
se termind por reducir la violencia en esos barrios enormemente.

Asi que lo primero es que la policia deje de causar violencia, ya
sea matando gente o a través de estrategias de arrestos que se
ven bien cuando se piensa en ellas al principio, pero en realidad
entra en lucha con las bandas delictuales y causan este aumento
de la violencia. Pero no es sélo que la policia no deberia estar
haciendo algo que importe; la policia puede reducir la violencia
sélo centrandose en el problema de la violencia, en el problema
de las drogas, en el problema de la emigracién u otros temas sino
centrandose en el problema de la violencia y eso significa usar datos
sobre violencia, entender patrones que son diferentes en cada
localidad y comunidad, y quizd lo més importante: relacionarse con
los que estan causando la violencia. Entender que las estructuras
delictuales y los motivos de la gente involucrada en drogas puede
cambiarse a través del didlogo. Ya sea que miremos a las UPP en
Rio, al personal de bandas en El Salvador o al Project Ceasefire
en Chicago, hay elementos buenos y malos en todas estas cosas
pero lo que comparten en su mejor resultado es una capacidad
de involucrarse en el patrdn real de violencia, entender qué es lo
que estd causando e intentar cambiar el patrén relacionandose
con la gente. Y uno puede involucrarse mal y puede involucrarse
en formas que no mantienen el apoyo politico; cémo se hace es
algo que abordaré en un momento, pero es absolutamente esencial
para la policia si va a trabajar para reducir la violencia, centrarse en
el problema de la violencia y entender el problema localidad por
localidad, ciudad por ciudad, lugar por lugar, banda por banda. No
hay respuestas universales a ese nivel; hay una necesidad por el
tipo de trabajo individual diligente que todos han estado haciendo
durante muchos afos. Es necesaria una organizacién policial
reformada para hacer eso. No se puede tener sélo a una persona
que le gusta trabajar con una banda o a dos o tres comandantes
que entienden que es importante dialogar con las organizaciones
delictuales. Se requiere una organizacién que sea competente, que
pueda comunicarse consigo mismay que pueda movilizarse y actuar
con la perspectiva que generan los datos y entender ese dialogo.

Quiero volver a las preguntas sobre como intensificar ese tipo de
reforma en un momento, pero primero voy a pasar al segundo
punto que queria destacar y es que la reforma policial por si
sola no va a ser efectiva para el tipo de reduccién de la violencia
que necesitamos. La reforma policial, en mi opinién, necesita ir
acompafada de las otras dos cosas en las que tenemos una gran
experiencia en esta regién. La primera es la movilizacién social.
Cuando la policia intenta poner en préctica cualquiera de las
tacticas que he mencionado, incluso la mas sofisticada, por si sola
y sin contar con una amplia movilizacién social para disminuir los

niveles de violencia, no tendran el apoyo suficiente, no podran
mantener los éxitos conseguidos en unos pocos lugares algunas
veces. La movilizacién social no se trata de unos pocos discursos o
algunas organizaciones haciendo una alianza con la policia, se trata
de decenas de miles de personas marchando en las calles. Es una
sociedad que decide que los niveles de asesinatos, los niveles de
violencia simplemente son intolerables y deben reducirse. Uno de
los problemas con la violencia es que nos acostumbramos a ella. La
gente en los barrios de Filadelfia, Pensilvania en los Estados Unidos
acuestan a sus bebés afio tras afio en la tina del bafio porque piensan
que estaran mas protegidos de las balas perdidas que pueden llegar
a los departamentos en la noche. Lo que es mas aterrador de esto
es que se transforma en algo normal; pasa a ser la practica normal
para proteger a los hijos. Sélo cuando las sociedades, cuando las
comunidades estan dispuestas a decir “esto no puede ser normal,
no podemos continuar asi” y exigen un nivel mas bajo, un nivel
diferente de violencia, ese es el tipo de alianza que necesita la
policia, no una o dos personas en una reuniéon comunitaria, ni
una buena editorial en el diario, sino miles de personas exigiendo
que disminuya el nivel de violencia. Hemos visto esto desde la
marcha de 1994 en México a manifestaciones mas recientes en
toda la region. Esta region tiene mucha experiencia con la demanda
social pero no es suficiente que la demanda esté ahi para que un
presidente, o un primer ministro o un jefe de Estado simplemente
la use como razén para aumentar el financiamiento a la policia o
para desarrollar una respuesta mas militarizada. El tipo de reforma
policial que he mencionado antes tiene que ir de la mano con el tipo
de movilizacién social con la que ustedes estén muy familiarizados.

El tercer elemento, por supuesto, es la equidad econdmica. La
demanda publica por menores niveles de violencia se disipara con
el tiempo en cualquier sociedad y el tipo de acciones policiales
que se necesitan para disminuir la violencia sélo van a continuar
recibiendo apoyo publico si van acompanadas con el tiempo de
mas igualdad, mas justicia econdmica, mas inclusion en la sociedad.
Pero aquellos que se centran en la justicia econémicay la inclusion
a menudo, cuando trabajan solos, no pueden tener éxito porque
los marcos de tiempo que necesitan son muy largos. Hacer esos
cambios en una sociedad, ya sea lidiar con el desempleo, los
niveles de desigualdad o lograr progresos, puede tomar afios y
a veces décadas. Esta bien si van acompanados por los otros dos
movimientos que he mencionado pero estos otros dos movimientos
no tendran éxito en el largo plazo a menos que vayan acompafiados
por los esfuerzos por lograr mas justicia econémica, pero estos
tienen que avanzar juntos, ya que sélo tendran éxito en conjunto.

Asi que mi argumento para ustedes hoy es que los tres elementos
tienen que ir juntos: reforma policial, movilizacién social y mayor
justicia econémica. Si hablan con la mayoria de los agentes de
policia en cualquier ciudad les dirdn lo mismo, pues entienden que
la actividad policial tiene que ir unida al apoyo publico y necesita
ir de la mano con una mayor equidad, no tiene nada que ver con
sus responsabilidades. Asi que unir estos tres elementos, creo, es
nuestra tarea.

Por dltimo, dejen que vuelva al problema de la escala. Cémo
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tomamos la reforma policial y la hacemos durar por la década
que necesitamos, no sélo un afo, no sélo dos afos, no sélo la
administracién de un ministro, sino que durante una década, 0 15
afios para mantener vivo este proceso de reforma, ;cémo hacemos
eso? Hemos tenido éxito, ustedes han tenido éxito en persuadir
a muchos lideres municipales y autoridades del tipo de reforma
de la que hemos estado hablando, que es una politica policial
inteligente y hay muchos ejemplos en América Latina que usamos
globalmente para intentar decirle a los lideres el tipo de pasos que
pueden seguirse sabiamente, pero lo que no hemos hecho tanto
es ayudar a esos lideres a entender lo que deberian estar haciendo
ahora para hacer que esas reformas sean sostenibles mas alld de la
duracion de su cargo, para que un cambio de ministro, de secretario
o de alcalde no suponga el fin de esas reformas. Hay algtin esfuerzo
para intentar hacer eso a través de una mejor gestion y estructura
de la actividad policial. Soy un poco escéptico sobre esto, pienso
que es importante mejorar la gestion en la policia pero no creo que
una mejor gestion sea mucho mas sostenible que los programas
de reduccién de la violencia de los que he hablado si son sélo un
invento de gestion de un alcalde, un ministro o un lider politico.

Mi respuesta para ustedes es que lo que necesitamos hacer es
construir una version nueva mucho mas amplia del profesionalismo
policial. Cada miembro de las agencias de la ley, cada miembro de la
policia debe sentir que es no sélo un ejecutor casi paramilitar sinoun
profesional y un profesional con un conjunto de habilidades, valores
y aprendizajes que puedan aplicar, que los haga diferentes de un
guardia de seguridad privada o de un banda de vigilantes. La actividad
policial tiene que ser reconocida como una profesion y tiene que
ser enfrentada de esa forma. Generar este tipo de profesionalismo
necesita hacerse alrededor de cuatro temas especificos y la ventaja
aqui es que el profesionalismo policial esta siendo reforzado
en todo el mundo, esto no es algo que los académicos puedan
hacer por la policia, ni siquiera es algo que los politicos puedan
hacer por la policia. Esto es algo que debe ocurrir dentro de las
organizaciones policiales local y globalmente. Tiene que haber un
compromiso, y me alegra informar que hay un creciente compromiso
en las organizaciones policiales con estos cuatro principios de
profesionalismo: rendicién de cuentas, legitimidad, innovacion
y coherencia. Las organizaciones policiales alrededor del mundo
estan desarrollando un orgullo por el hecho de adherir a los cuatro
principios, estan aprendido sobre ellos, formando y desarrollando su
propio liderazgo, su compromiso a estos cuatro principios. Cuando
empecé a trabajar con organizaciones policiales hace un par de
décadas, me advirtieron que no usara la palabra rendicién de cuentas,
que la policia pensaria que era una mala palabra, que significa que
iba a castigarlos por violar los derechos de alguien. Actualmente,
esta no es la forma en que se entiende la palabra. La rendicién de
cuentas se ha transformado en un principio de buena gobernanza,
generalmente del mundo empresarial y la administracién publica,
incluida la policia. Usted puede encontrar hoy en las organizaciones
policiales a subdirectores o jefes de policia con el cargo de
subdirector de rendicién de cuentas. La rendicién de cuentas ha
perdido su peligro como mala palabra y se ha transformado en
una fuente de orgullo y esto es parcialmente porque ya no es sélo
rendicion de cuentas por malas acciones, es rendicién de cuentas

por reduccion de la delincuencia, es rendicion de cuentas por
presupuestos y costos, es rendicién de cuentas como buena gestion
y esto nos da la oportunidad de fortalecer la rendicién de cuentas
policial dentro de la cultura policial y no sélo como fuerza externa.

El segundo punto es sobre legitimidad, es decir, las organizaciones
policiales alrededor del mundo se centran cada vez mas en el
hecho de que necesitan ser vistas como justas y legitimas por las
personas a las que protegen. El foco en cémo son percibidas en
las comunidades cuando aplican la ley, ha llegado a un nuevo
nivel de conversacion. Otra vez un alto superior de Gobierno me
advirtié que no usara la palabra legitimidad, le parecia demasiado
académica, demasiado remota y demasiado especializada, asi
que dejé de usarla hasta que varias organizaciones policiales
empezaron a usar la palabra legitimidad como algo con lo que
estaban comprometidos. Apoyar las conversaciones entre los
lideres policiales sobre la importancia de su propia legitimidad
es una segunda version de lo que este profesionalismo requiere.

La innovacién no es nada nuevo; todos ustedes han estado
participando en innovaciones en la actividad policial. El punto aqui
es que el profesionalismo policial necesita sentirse orgulloso de sus
innovaciones. Es necesario que haya recompensas e incentivos que
premien a los que innovan dentro de las organizaciones policiales,
y mds importante, necesitamos formas de expandir el conocimiento
de estas innovaciones por agentes de policia a otros agentes de
policia. Piensen en las publicaciones profesionales que son propias
de la ingenieria, odontologia, medicina, derecho, contabilidad y
una serie de profesiones. No tenemos esa misma infraestructura,
el intercambio de conocimiento entre organizaciones policiales
que tenemos en otras profesiones y que es donde las innovaciones
tienen que ser visibles. Pero si tenemos las herramientas para
eso; el intercambio profesional entre organizaciones policiales
es algo comun en todo el mundo y necesitamos llenar esos
intercambios con historias y relatos y recompensas para aquellos
que han estado innovando en sus respectivas organizaciones
policiales. Cuando un funcionario de Carabineros de Chile va
a reunirse con la policia federal en Argentina, seria bueno si
ademds de la practica especifica del intercambio también pudieran
intercambiar historias de innovaciones que han logrado en los
afnos recientes y que premiaran a muchos dentro de esas fuerzas
policiales que quieren reconocimiento por esas innovaciones.

Por dltimo, coherencia, pienso que es cuidarse a si mismo. La
actividad policial es un campo muy local, una habilidad muy local
y el conocimiento local es esencial para la buena actividad policial
pero el intercambio entre las organizaciones policiales globalmente
esta creciendo y uno puede imaginarse procedimientos en los
que, para llegar a los mas altos puestos de la policia, se esperaria
que uno hubiera pasado algunos meses en otras organizaciones
de otros paises en intercambios profesionales. Estos tipos de
intercambio son comunes en muchas profesiones y necesitamos
entender qué significaria para la policia construir una especie
de coherencia global acerca de cémo se ve la buena practica.

Asi que mi respuesta a la pregunta de como aumentamos la escala



de la reforma policial es que necesitamos decirle a los lideres
policiales que quieren ver reducida esa violencia, que su trabajo
no sélo no la estd reduciendo este mes, esta semana o en esta
municipalidad, pero que cuando abandonen la organizacién,
dejen detras una cultura mas profesional. Si las estructuras de
gestion son importantes, si las leyes que estructuran la policia son
importantes, y ademas se puede imprimir un profesionalismo
en que se esté orgulloso de las reducciones de la violencia, que
entienda que hemos aprendido unos de otros y de los colegas del
mundo, se sostendra la reforma policial incluso cuando no esté
apoyada por una autoridad particular o un lider politico particular.

Volvamos entonces a las recomendaciones del panel de alto
nivel. Hasta ahora los problemas de la violencia delictual han
sido los problemas de residentes locales, alcaldes municipales,
gobernadores ocasionales y organizaciones policiales. ; Qué pasaria
si las instituciones globales tomaran seriamente el problema de la
violencia como pedia el Presidente Molina? Si la violencia delictual
fuera tratada de la misma forma como el mundo globalizado lidia con
el Sida o el cambio climético, ;qué significaria eso? ;Qué pasaria si
el mundo se fijara un objetivo de reducir la tasa de homicidio al 10
por 100.000 habitantes en cada ciudad del planeta? ; Qué significaria
eso para nosotros aqui en esta sala?... déjeme volver a la historia de
Jamaica, el Gobierno britanico hizo mucho para apoyar la reforma
policial en Jamaica pero cuando hablé con colegas en el Gobierno
britdnico y les pregunté por qué el Gobierno dio esa financiacion,
ellos explicaron que pensaban que muchos de los homicidios en
Londres estaban ligados a las bandas delictuales en Jamaica, asi que
necesitaban mejores estrategias de aplicacion de la ley en Jamaica. El
punto es que lo estaban haciendo por su propia seguridad y mucha
asistencia en la reforma policial es realizada por gobiernos que
tienen un interés en sus propias prioridades mds que en la reduccién
de la violencia en el lugar donde estdn haciendo la inversién.

Un objetivo global para disminuir los niveles de homicidios a menos
de 10 por 100.000 habitantes en cada ciudad del mundo podria
unir al Banco Mundial, al Banco Interamericano de Desarrollo,
agencias bilaterales, fundaciones como la mia y otras. Para lograr
esta meta como fin en si mismo, por el fin de reducir la violencia
alli donde es alta, no por el interés del pais huésped o del que
paga sino por el interés de los ciudadanos que sufren altos niveles
de violencia. Pueden imaginarse que un fondo global para la
reduccién de la violencia a ciudades que sufran mas de 10 homicidios
por 100.000 habitantes podria aplicarse para apoyar el tipo de
reforma de la que hemos hablado. Pueden imaginar un esfuerzo
global para unir estos tres hilos: para apoyar la reforma policial,
movilizacion social y justicia econémica en ciudades donde las
tasas de homicidio estén por encima de 10 por 100.000 habitantes.

Cuando entraron hoy aqui recibieron un mapa que usa datos
antiguos, que muestra 119 ciudades donde podriamos encontrar
los datos, cudles de esas ciudades tenfan tasas que las colocarian
por encima de esa posible norma global y pueden ver de ese mapa,
incluso aunque muchas no fueron incluidas, de las que si aparecen,
que aqui en América Latina estaria el centro de la atenciéon mundial
y el compromiso del mundo para disminuir esa violencia letal por

debajo de ese umbral de 10 por 100.000 habitantes. Significaria
centrar nuestros esfuerzos no sélo en cualquier lugar donde haya
un reformador o que podamos acceder a la estructura policial
sino focalizar los esfuerzos en los lugares donde la violencia es
mas alta y centrarnos constantemente afio tras afio, durante
una década o mas, que seria un programa global de una escala
muy distinta a la que hemos estado trabajando hasta ahora. Asi
que para mi, cuando Hugo Friihling dice que esta reunién esta
llevando esta fase de nuestro trabajo a su término y que todavia
hay mucho trabajo por hacer y nos invita a pensar en cudl seria
la proxima etapa, para mi, esa es la préxima etapa, movilizar la
atencion del mundo acerca de la necesidad de reducir la violencia
alli donde es muy alta. Hay que poner a prueba las lecciones que
hemos aprendido sobre las conexiones entre reforma policial,
movilizacién social y equidad econémica, y ser capaz de hacerlo
a una escala y durante un tiempo largo que ya no dependa de la
buena voluntad de un lider particular en un momento especifico.
Muchas gracias.

13



14

HOMICIDES PER 100,000 POPULA TION IN 119 MAJOR CITIES, 2008

Sources: UN Office of Drugs and Crime; Program in Criminal Justice Policy and Management, Harvard Kennedy School @ greater than 10
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VIOLENcCIa en Barrios: Generacion e
CONoOCIMICNTO pPdard INTCI'VENCIONECS
FOCALIZADAS TCITITOI'TdLIMENTE

Hugo Friihling’

El delito en la ciudad

Los estudios recientes sobre seguridad ciudadana en América Latina
se centran en el aumento del delito urbano. Haciendo referencia
al estudio del Banco Mundial “Violence in the City, Understanding
and Supporting Community Responses to Urban Violence” (2011),
corresponderia afirmar que en el escenario urbano pueden converger
ciertos factores de riesgo que tienen como consecuencia un clima
de violencia. Entre las posibles causas de la violencia urbana se
encuentran: el crecimiento explosivo de superficie y poblacién
de las ciudades creando condiciones que propician la violencia.
ya que se traducen en la incapacidad
publica para proveer de servicios a la
poblacién en una ciudad en crecimiento,
incentivando la competencia por los recursos
(World Bank, 2011); el proceso cadtico de
urbanizacién que tiene como consecuencia
la segregacion social, frustracion y violencia;
y, finalmente, que a diferencia de las zonas
rurales, la ciudad no ofrece un escenario
social adecuado para el control social
informal de las conductas infractoras.

Aunque son diversos los estudios que

se abocan al tema de la violencia en contexto urbano, no se
ha probado de manera robusta que exista una relaciéon causal
entre crecimiento urbano y violencia. A modo de ejemplo en
América Latina, Marcelo Bergman ha comparado la tasa media de
crecimiento urbano en la década pasada en diversas ciudades con
la tasa media de crecimiento de homicidios, sin observar relacion.
Revisando estas y otras estadisticas, es posible concluir que la
relacion entre los niveles de violencia en la gran ciudad con respecto
al promedio nacional, dependen de las caracteristicas sociales y de
las dinamicas de la gran ciudad, mds que del tamafio de la misma.

Hogares ubicados en ciudades
con mds de un millén de habitantes
serian 70% mds propensos de
sufrir violencia que
aquellos localizados en ciudades de
entre 50.000 y 100.000 Hab.
(Gaviria, 2002).

La actual tendencia hacia la desconcentracion de las politicas de
seguridad hacia los gobiernos locales busca responder de manera
mas eficiente a las necesidades especificas de las urbes y de los
territorios, focalizando en particular, aquellas acciones del ambito
de la prevencion del delito. Estas acciones suponen la coordinacién
con el nivel central, transferencia de recursos y capacidades, junto
con un marco normativo que otorgue las facultades necesarias a los
gobiernos locales. Este Gltimo elemento cobra mayor importancia
respecto de las politicas de control, puesto
que buena parte de los gobiernos locales de la
region no disponen de cuerpos policiales de
dependencia directa, ni facultades para ejercer
mando sobre aquellas centralizadas que actian
en su territorio. La capacidad de coordinacion,
las mas de las veces, queda sujeta a las voluntades
de las autoridades de turno. Asi, los municipios,
comunas, distritos y cantones de América
Latina han debido asumir responsabilidades
concretas sobre la seguridad de sus habitantes,
sin disponer de los recursos legales, humanos,
técnicos y/o econémicos suficientes y necesarios.

La experiencia reciente y la literatura permiten identificar cuatro
tipos de intervenciones preventivas en el &mbito urbano (Tabla 1):

" Director del Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, Instituto de Asuntos Publicos,
Universidad de Chile.
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Tabla 1: Tipos de acciones identificadas

En torno a las diversas causas de la violencia urbana se desarrollan en la

materia 4, tipos de acciones preventivas:

Prevencion social centrada
en la familia, la escuela o la
comunidad

Programas focalizados en
lugares

Acciones dirigidas a
infractores de ley

Programas de caracter
multisectorial realizados en
municipios o ciudades

Actuar respecto de factores
de riesgo que conducen a la
violencia juvenil, la violencia
de género y a problemas de
convivencia en comunidades
especificas.

Mejorar las condiciones de
seguridad de areas urbanas
especificas y de distinta
extension.

Reducir el costo humano
y facilitar la rehabilitacion
y reinsercién de adultos
y adolescentes detenidos
provisionalmente o
condenados.

Involucrar a diversas agencias
del Gobierno en la aplicacién,
de manera coordinad, del tipo
de acciones anteriores.

Fuente: Frihling, H., 2013, sin publicar.

Incremento de la oferta de
programas dirigidos a jévenes
en riesgo; asistencia psico-
social dirigida a adolescentes
y sus familias; prevencion del
consumo de drogas y alcohol;
capacitacion en mediacion de
conflictos que ocurren en la
escuela.

i) Dirigidas a mejorar
condiciones de vida en areas
que acumulan desventajas
sociales, mediante proyectos
urbanos integrados y
presencia policial.

i) Intervenciones situacionales
que buscan disminuir la
oportunidad para cometer
delitos en el espacio publico.

i) Servicios de antelacion al
juicio.

i) Establecimiento de penas
alternativas a la carcel.

iii) Programas educativos, de
formacion para el empleo y de
tratamiento por consumo de
drogas dirigidos a internos.

i) Medidas de prevencion
situacional.

ii) Horarios limitados de
expendio de alcohol.

iii) Programas preventivos
de la violencia juvenil y de
género.

iv) Medidas que promueven la
cultura ciudadana.

v) Observatorios de
informacion estadistica
respecto del crimen.

Chile Crece Contigo,
Programa Barrio Adentro,
Altos de San Lorenzo de la
Sub Secretaria de Nifez y
Adolescencia de la Argentina y
Abrindo Espacos, Brasil.

Proyecto urbano de Juan
Bobo, Comuna Nuevo Sol

de Oriente en el noreste de
Medellin'y

Unidades de Policia
Pacificadora, Estado de Rio de
Janeiro, Brasil.

Unidad de Medidas Cautelares
para Adolescentes de Morelos
(UMECA),

Penas bajo control telematico,
Programa de Prevencion de

la Reincidencia en Adultos

en cuatro unidades penales,
Chile.

Intervenciones en las
siguientes ciudades:

Sao Paulo, Bogota, Medellin,
Diadema y Pernambuco.



Intervenciones urbanas en areas
pequeiias

Las intervenciones enfocadas en areas especificas del ambito
urbano responden a diversas situacionesy a paradigmas teéricos
diferentes. A continuacién se sefialan algunas de especial relevancia:

1. Intervenciones que se realizan
en barrios donde se han instalado
estructuras de control para estatales
o zonas de soberania contestada

Esta mirada es aplicable a los barrios en que existe escasa presencia
del Estado, o en que éste mantiene relaciones de provecho mutuo
con redes ilegales. Hace algunos afios, Guillermo O’Donell sostuvo
que la presencia del Estado era discontinua (O’Donell, 1993), y que
existian dreas de alta, media y baja presencia estatal. En lugares con
baja penetracion estatal, la legalidad es sustituida por estructuras
alternativas de poder del narcotrafico y el crimen organizado. Casas
(2012) cita el caso de Colombia, donde frente a un estado débil
aparecen diversos grupos que ejercen el control efectivo sobre el
territorio: Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
Ejército de Liberacién Nacional (ELN), Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), y diversas bandas paramilitares y criminales.

Una situacion similar se vive en las favelas de Rio de Janeiro donde

el poder lo ejercen grupos de narcotraficantes, quienes instalan
un sistema de justicia paralelo, asumiendo funciones estatales.

Sobre la Soberania Contestada, Casas (2012)

concluye lo siguiente:

<

- América Latina no tiene estados fallidos, pero si “agujeros
negros”, visibles tanto en las zonas rurales como urbanas,
particularmente en paises como Colombia, México, Guatemala
y Brasil, en los que la autoridad del Estado se ve seriamente
comprometida o sustituida por formas de autoridad para-estatal.
- En determinados contextos en América Latina, el crimen
organizado es capaz de generar una estructura de poder que
sustituye a la del Estado, casi siempre mediante la captura de las
instituciones de éste o negociando con las autoridades politicas
la retraccion del Estado desde un territorio determinado;

- El costo y la complejidad de recuperar los “agujeros
negros” es muy considerable y, como lo sugieren los casos
colombiano, mexicano, guatemalteco y brasilefio, de resultados

inciertos.
|

2. Intervenciones focalizadas en
calles o segmentos de calles donde se
concentranlos delitos en el territorio

La teoria de los puntos calientes de criminalidad (Hot Spots),
analizada de forma experimental por Anthony Braga (2003),
Lawrence Sherman (1989) y David Weisburd (2013) entre
otros, sostiene que hay ciertos puntos de la ciudad donde se
acumulan significativamente cierto tipo de delitos y que es-
tos hot spots se mantienen estables a través del tiempo.
La pregunta que funda esta teoria no es por qué crece el cri-
men, sino ;Por qué esos lugares se mantienen permea-
dos por el crimen y violencia a pesar de que sus habi-
tantes pueden haber cambiado a través de las décadas?
Weisburd et al. (2013), ante esta pregunta, plantea que los hot
spots se caracterizan no sélo por acumular un gran nimero de
delitos, sino que acumulan un gran nimero de factores de riesgo.
El autor sefnala que los patrones de comisién de delitos a menu-
do se manifiestan en una cuadra o una esquina, lo que permite
gran focalizacién de las intervenciones, mejorando su eficacia.
A partir del paradigma de hot spots se definen principalmente
intervenciones policiales. Braga y Weisburg (2010), en un es-
tudio experimental en Minneapolis, observan que el focalizar
las intervenciones policiales en estos hot spots no produce ne-
cesariamente el desplazamiento del delito a otros sectores.
Las intervenciones policiales sustentadas en la teoria de los hot spots,
deben estar acompafiadas de una politica de prevencién destinada
al contexto en el cual se da el foco problemdtico, de modo de dar
sustentabilidad en el tiempo a los resultados de la intervencion.

Weisburd, Groff y Yang (2013)

A diferencia de otros estudios, la unidad de analisis es el
segmento de calle, intentando mover el foco de atencién de
las personas o barrios a una unidad micro geogréfica, el hot
spot. Realizando un andlisis de procesos micro y de reportes
policiales, observan los patrones de comision de delitos en
24.000 segmentos de calles en Seattle durante 16 afios.
Como resultado del andlisis, plantean que aunque hay ciertas
areas donde existe una agrupacion de segmentos de calle con
altos reportes de delito, también se observa gran variabilidad
entre una calle y otra (Mapa 1).

Adicionalmente, los datos dan cuenta de segmentos crénicos
de delito: un 1% de los segmentos observados concentran un

23% de los reportes de delitos de la policia para el periodo.
|
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Mapa 1: Hot spots cronicos de delitos en la Ciudad de Seatle
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Fuente: Weisburd, Groff y Yang (2013).

3. Intervenciones que se sustentan
en el concepto de Eficacia colectiva:
Teoria ecologica del delito

Esta corriente tedrica afirma que en territorios donde se acumulan
desventajas sociales, el control social informal sobre los jévenes
puede ser bajo. El control social informal es el concepto clave
de la teorfa ecolégica del delito, ya que este concepto media
entre las desventajas sociales y el delito. Es decir, a igual nivel de
desventajas sociales, aquellas areas con mayor cohesiéon social
y confianza tienen una mejor eficacia colectiva, es decir, que
los vecinos actian en pos de metas comunes como el cuidado

de nifos y adolescentes y la seguridad del barrio, y por lo tanto
disminuyen los niveles de violencia y delito en el territorio.
Resulta necesario complejizar esta teoria, afiadiendo variables.
Bursik (1999) plantea que no sélo importa el control social
informal que ejercen los habitantes en un drea especifica,
sino que las conexiones que pueden tener sus habitantes con
actores clave que pueden encontrarse fuera de ese barrio. Esas
conexiones pueden atraer inversiones y programas sociales
al sector, mayor presencia policial y otros mecanismos de
intervencion social que mejoren las condiciones de seguridad.



Estudios respecto de la teoria ecolégica del delito en

América Latina:

No existe unanimidad en los resultados de estudios que
evidencien la asociacién de altos niveles de confianzay cohesién
social con la disminucién del delito y la violencia, es decir, no
hay pruebas robustas del impacto de la eficacia colectiva en
América Latina.

Los habitantes de barrios que concentran altos niveles de
desventajas sociales estdn mas expuestos a sufrir delitos.

Existe una relacion positiva entre confianza interpersonal y
cohesion social con percepcién de seguridad en el barrio (Nuriez,
Tocornal y Henriquez, 2012). Sin embargo, un mayor control
social informal no se traduce en mayor seguridad subjetiva.

En Bogotd, las comunidades con acceso a servicios sociales
bésicos tienen menores niveles de homicidios (Escobar, 2012).

Se han desarrollado experiencias exitosas de intervencion en la
prevencién del delito a nivel de ciudad y de barrio, no obstante,
no se cuenta con suficiente informacién empirica en la regiéon que
respalde la eficacia de las politicas de prevencion focalizadas en
esas areas urbanas. Por ello es necesario vincular el conocimiento
préctico con el conocimiento tedrico, de modo de construir a partir
de la experiencia latinoamericana politicas publicas basadas en
evidencia. A partir de esta reflexion, y a modo de recomendaciones,
se propone la siguiente agenda de investigacion:

+ Realizar estudios analiticos respecto de la organizacién del
Gobierno de la seguridad en la ciudad. Que nos entreguen
resultados que permitan proyectar cambios a futuro

« Identificar intervenciones y programas publicos mas efectivos
para incrementar la seguridad y disminuir la violencia en
comunidades socialmente vulnerables.

« Identificar y analizar procesos politicos y comunitarios que
impacten el disefo y la implementaciéon de politicas publicas
al nivel de la ciudad y el barrio.

+ Determinar programas o proyectos que puedan incidir en
la eficacia colectiva o en los marcos culturales de quienes
pertenecen a comunidades empobrecidas.

« ¢Existen superficies o areas cuya extension es dptima para la
ejecucion de proyectos de prevencion e intervencion?

+ iQué informacion o sistemas de informacion requerimos para
seleccionar esas dreas?
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Ignacio Cano’

Resumen

En el siguiente articulo se analiza la reforma policial en Rio de Janeiro
a partir de la descripcion de las Unidades de Policia Pacificadora,
dispositivos policiales instalados en los territorios mas conflictivos de
la ciudad. Dichas unidades tienen como objetivo central disminuir
los altos niveles de violencia y criminalidad, utilizando un método
diferente al aplicado por las policias militarizadas. El articulo da
cuenta de algunas de las caracteristicas de estas nuevas unidades
y de las principales consecuencias que éstas han generado en los
territorios en los que se han ubicado. Finalmente se reflexiona sobre la
factibilidad de que las nuevas unidades se constituyan en un elemento
que permita desarrollar, ademds, una real reforma a la policia.

Palabras clave:
Policia, reforma, violencia, homicidios, narcotrafico y control social.

Introduccion

En general, los procesos de reforma policial profunda son
provocados por episodios de crisis en la institucion, asociados
frecuentemente a casos de abuso en el uso de la fuerza o de
corrupcion. En estos momentos, los actores sociales y politicos
consiguen la fuerza suficiente para vencer la inercia institucional.

En ese sentido, deficiencias o problemas en la institucién policial, o
al menos en la percepcion social de las policias, son instrumentales
en la generacién del cambio. Por otro lado, podemos suponer que
ambientes de alta criminalidad tienden a ser inhibidores de la
reforma, por varios motivos. En primer lugar, elevados niveles de
criminalidad tienden a favorecer estrategias de policia reactivasy a
exigir soluciones inmediatas, incompatibles con procesos de cambio
que inevitablemente precisaran de un cierto tiempo. En segundo
lugar, una alta incidencia criminal suele estar asociada a la demanda

social de un ‘endurecimiento’ en las leyes y en la actuacion de las
agencias del sistema de justicia criminal, mas que a la evaluacién de
alternativas institucionales. De la misma forma, este ‘endurecimiento
tiende a intensificar la aceptacion por parte de la poblacién de
acciones excesivas o incluso ilegales de la policia, desde prisiones

;

sin evidencia suficiente hasta malos tratos, torturas o ejecuciones
sumarias. Este es justamente el tipo de abusos que, en otros
contextos, podrian generar una demanda social por reforma policial.

Evidentemente, la influencia del nivel de criminalidad sobre la
posibilidad de desarrollar cambios institucionales depende de
la propia naturaleza de la reforma. Si, como suele suceder en
América Latina en las ultimas décadas, las reformas promueven
un modelo de policia mas preventivo y/o mas proximo a la
comunidad, entonces la dificultad que entrafia su realizacion en
un ambiente de mucha violencia aumenta significativamente.

Asi, por ejemplo, podemos preguntarnos si es posible concebir una
policiacomunitaria en areas muy violentas o,aun peor, en lugares donde
tanto la criminalidad como la policia incorporan una légica bélica.

La experiencia de las Unidades de Policia Pacificadora (UPP) en Rio
de Janeiro constituye un estudio de caso particularmente indicado
para intentar responder a las anteriores preguntas. Este texto analiza
el proyecto de las UPPs en Rio bajo el prisma de la reforma policial.

" Profesor de metodologia de la investigacion en la Universidad Estatal de Rio de Janeiroy
vice-coordinador del Laboratorio de Andlisis de la Violencia (LAV), de la misma universidad.
ignaciocano62@gmail.com
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1. Las Unidades de Policia Pacifica-
dora en Rio de Janeiro

Rio de Janeiro es una metrépolis conocida por su imagen paraddjica
de belleza y violencia. La incidencia de violencia letal, ya de por
si elevada, crecié dramaticamente en los afios 80 hasta llegar a
mediados de los 90 a una tasa de homicidios proxima a 80 por
100.000 hab. A partir de ahi, la tasa declind moderadamente, pero
se mantuvo en niveles muy altos. La criminalidad se conformé a
partir del tréfico de cocaina y marihuana, en funcion del cual se
estructuré el dominio de comunidades pobres que servian de
base para los locales de procesamiento y venta de las sustancias
ilegales. Asi, el control de pequefios territorios y de sus poblaciones
se torné esencial para la actividad criminal. La conducta social de
los habitantes de estas areas, tradicionalmente abandonadas por el
Estado, pasé a estar regulada por estos grupos criminales armados,
cuyo jefe local determinaba hasta los aspectos més banales de la
vida cotidiana, como el color de la ropa o los lugares que podian
ser visitados por los moradores. Desobediencias eran castigadas con
agresiones, expulsiones de la comunidad o ejecuciones sumarias.
Los propios habitantes recurrian al ‘duefio del morro’ para resolver
conflictos interpersonales o domésticos. La disputa por el control
de estos territorios entre diferentes grupos criminales y entre estos
y la policia generaba un niimero muy elevado de victimas mortales.

La respuesta tradicional del Estado estda dominada por una estrategia
fuertemente militarizada, con invasiones periédicas de la policia
con alto poder de fuego, que provoca muchas victimas fatales,
inseguridad generalizada en las comunidades y violaciones a los
derechos humanos, sin que sirvan para desarticular los grupos
criminales, que rapidamente sustituyen sus muertos por otros
jovenes reclutados localmente. Después de cada operacién, que
se salda muchas veces con muertes, la policia deja la comunidad,
para volver meses después a realizar un nuevo operativo y
reiniciar el ciclo. Altos niveles de corrupcién policial ayudan a
entender este escenario. En 2007, las policias del estado de Rio
de Janeiro reconocieron haber matado mas de 1.300 personas en
enfrentamientos armados con supuestos criminales, un tragico récord.
Sin embargo, a finales de 2008 el modelo de |a ‘guerra al narcotréfico’
en Rio, a través de mega-operaciones policiales que provocaban un
gran numero de victimas en las favelas, daba sefiales de agotamiento
por varias razones: ‘errores policiales’ en que ‘personas inocentes’
acabaron falleciendo en intervenciones policiales, lo cual desgasté
mucho a la politica del Gobierno; y la oposicion del Gobierno
federal, que favorecia un programa de prevencion y de integracién
entre seguridad y ciudadania, a este tipo de abordajes bélicos.
La elecciéon de la ciudad de Rio como sede de grandes eventos
deportivos sellé la inviabilidad de la ‘guerra contra el crimen’
como modelo de seguridad publica durante los préximos afios, al
menos desde el punto de vista retérico. Después de todo, no es
posible organizar unos Juegos Olimpicos en medio de una guerra.

A finales de 2008, la policia ocupé la favela de Santa Marta y, a
diferencia de la estrategia tradicional, permanecié en la comunidad

de forma indefinida e intenté establecer una relacion diferente con
sus habitantes. En 2009, operaciones semejantes se sucedieron
en otras comunidades con resultados aparentemente positivos,
lo que llevé a la formulacién de un proyecto denominado
‘Unidad de Policia Pacificadora’, creado oficialmente a partir de
un decreto de enero de 2009, pero cuyas primeras directrices
basicas sélo aparecieron en otro decreto de enero de 2011.
En este Ultimo decreto, se establecen dos metas centrales para
la iniciativa: a) recuperar el territorio que estaba en manos de
los grupos criminales; y b) devolver la paz y la tranquilidad a las
comunidades, es decir, acabar con los enfrentamientos armados.
La renuncia a otros objetivos tradicionales de la policia, como la
victoria en la supuesta guerra contra las drogas o el fin de estos
mercados clandestinos, fue lo que abrid, precisamente, la posibilidad
de establecer metas mas realistas y mas positivas para la sociedad.

Adicionalmente, el proyecto se proponia alcanzar otros objetivos
complementarios: a) potencializar la entrada de equipamientos
urbanosy de servicios publicos y privados, mejorando la calidad de
viday las posibilidades de empleo para los residentes; b) aumentar la
formalizacion de las actividades econémicas y de los servicios publicos
en estos lugares, tradicionalmente asociados a la informalidad; y c)
promover la integracion entre las favelas y el resto de la ciudad.

Desde el punto de vista de la estrategia, las UPPs pretendian
lograr una mayor aproximacion de la policia con las comunidades
marginales donde trabajan; el decreto de 2011 mencionaba
explicitamente a la policia comunitaria y a la policia de proximidad
como fuentes doctrinales.

Las UPPs no son el primer programa lanzado por la policia del Estado
de Rio para reducir la violencia en las favelas. En los Gltimos 20 afios,
la Policia Militar habia adoptado algunos proyectos experimentales
con una inspiracién parecida, como la Policia Comunitaria de
Copacabana en 1994 o los ‘Grupamentos de Policiamento em Areas
Especiais’ (GEPAE) en el comienzo de la década pasada. Sin embargo,
nunca una iniciativa de este tipo habifa contado con tal grado de
inversion por parte del Gobierno del estado, tanto en términos
econémicos como politicos y simbdlicos, ni habia recibido tal nivel
de apoyo de la opinidn publicay de la iniciativa privada. De hecho,
la iniciativa privada pasé a contribuir en este caso, por primera
vez, con el financiamiento de este tipo de politicas de seguridad.
Una evaluacién exploratoria realizada el afio pasado sobre las UPPs
(Cano etal, 2012), revel6 un impacto significativo del proyecto sobre
la criminalidad. Después de la implementacion del programa, la
violencia letal dentro de las comunidades beneficiadas se redujo
en aproximadamente 60 muertes por 100.000 habitantes y se
produjo también una disminucién significativa, aunque menor,
de los robos, esto es, de la violencia armada. Asi, la UPP parece
tener éxito en sus objetivos centrales: reduccién de la violencia
letal y erosion del control territorial de los grupos criminales, con
el fin de los tiroteos. De todos los tipos de registros analizados,
el que disminuye de forma maés evidente es justamente el
de los homicidios como resultado de la intervencién policial.
Paralelamente, se registré6 un aumento de todos los crimenes no



letales en estos locales, que pueden ser explicados por dos motivos.
El primero responde a una reduccion muy importante de la tasa de
sub-registro, pues los habitantes de las favelas que no solian hacer
denuncias en las comisarias de policias por miedo a represalias y
por desconfianza ante las instituciones, son ahora encaminados, en
caso de crimenes o conflictos, a las comisarias por los policias de
las UPPs. El segundo motivo esta relacionado con la ausencia de la
figura del jefe del narcotrafico o de la ‘milicia’ 2, que ejercia un control
tiranico basado en la violencia y castigaba con extrema severidad
la comisién de ciertos delitos. Esta ausencia podria provocar un
aumento real de estos crimenes. El efecto estudiado sobre el
entorno de las comunidades, hasta un radio de 1.500 metros en
torno de las UPPs, es paralelo al que se encuentra en el interior de
las mismas: reduccion de la violencia letal y de la violencia armada
y aumento de los registros de todos los otros crimenes no letales.

La presencia permanente de la policia provoca diversos impactos,
la mayor parte de ellos positivos. Entre ellos, podemos citar que la
presencia policial acaba con las disputas por el territorio, a través
de un efecto doble: inhibe tentativas de ocupacién por parte
de otros grupos criminales y acaba con las invasiones policiales
periddicas. Otra consecuencia de la permanencia de la policia es el
establecimiento de un control social entre policias y vecinos, que
pasan a reconocerse mutuamente como individuos, con sus virtudes
y defectos individuales, y a tratarse en funcién de este conocimiento.
En cuanto a la relacién entre policias y residentes en las areas de UPPs,
varia considerablemente de unas comunidades a otras. En algunas
es positiva, en otras estd permeada por la desconfianzay el recelo,
y en algunas otras es francamente hostil. Aunque seria ingenuo
pensar que las UPPs pudiesen cambiar radicalmente y en poco
tiempo la naturaleza de las relaciones entre policias y comunidades
pobres, caracterizada por un antagonismo secular, podemos
concluir que el proyecto esta aiun lejos de haber conquistado
la plena legitimidad de la poblacién de las areas donde actia.
Desde el punto de vista socio-econémico, el proyecto de las UPPs
ha tenido hasta ahora un impacto muy reducido, mejorando en
alguna medida las condiciones de vida y las oportunidades de
empleo en algunas comunidades, pero presentando un efecto
nimio o inexistente en otras. La iniciativa gubernamental de
articular un proyecto paralelo a las UPPs, llamado UPP Social,
que ayudara a canalizar proyectos urbanisticos, sociales y
econdémicos en las zonas afectadas, acabé no resultando. Por
tanto, es posible decir que las UPPs son hoy en dia, a pesar de sus
promesas de mayor profundidad, un proyecto basicamente policial.

Entre las limitaciones del proyecto destaca su alto costo en
términos de capital humano, pues la tasa de policias por 1.000
habitantes se multiplica por 8 o por 9 en las areas contempladas
por el programa, en comparaciéon con la media general del
estado. En consecuencia, el modelo no puede ser extendido al
conjunto del territorio, ni siquiera a la totalidad de las comunidades

2 Milicias son grupos de policias corruptos (o de otros agentes de la ley) que, en
su tiempo libre, se dedican a controlar las comunidades para su propio beneficio,
extorsionando a los vecinos y a los comerciantes para que paguen 'tasas de proteccion’
e imponiendo monopolios coactivos sobre diversas actividades econémicas, como
la venta de gas o de agua, el transporte alternativo o las transacciones inmobiliarias.

con las mismas caracteristicas. Hoy en dia, las UPPs incluyen
aproximadamente 60 comunidades, mientras que el total de favelas
registradas puede exceder de 1.000, dependiendo de la fuente.

Esta limitacion en su expansion ha estado asociada a una fuerte
selectividad geogréficay social, de modo que las UPPs han cubierto
totalmente la Zona Sur de la ciudad (la mas rica y turistica), el
Centro (nédulo central de comunicaciones) y algunas regiones
de la Zona Norte (como el barrio de Tijuca, donde se sita el
estadio de futbol de Maracana). Paralelamente, fueron dejadas
de lado la Zona Oeste de la ciudad, amplias areas de la Zona
Norte y toda la regién metropolitana (Baixada Fluminense, Sdo
Gongalo, etc.), precisamente los territorios con mayor incidencia
de violencia letal. Si la eleccion de las nuevas UPPs fuese realizada
de acuerdo con la incidencia local de homicidio, ello podria
impulsar la reduccién de la tasa global y podria también inducir a
los grupos criminales a operar con menores niveles de violencia,
en la medida en que ellos percibirian que quien utilizase mucha
violencia acabaria perdiendo su territorio. Desgraciadamente, la
eleccién de las UPPs no ha tenido en cuenta hasta ahora este criterio.

En este contexto, se configura el riesgo de que las UPPs acaben, al
final del proceso, reduciendo la violencia apenas en zonas centrales
y de alto status socio-econémico, dejando las zonas periféricas
intactas. Eso supondria apenas sustituir el patron tradicional de
micro-segregacion existente en Rio de Janeiro, segin el cual
personas de altos y bajos recursos viven en territorios diferentes
y reducidos pero muy préximos unos de otros, por un modelo
mas tradicional de centro-periferia, con un centro rico y tranquilo
y una periferia pobre y violenta. Esto supondria el fin del suefio
de la UPP como un mecanismo de integracién social y territorial.
Las dudas sobre la continuidad del proyecto después de 2016,
afo de la Olimpiada, contribuyen a aumentar la incertidumbre.

2. Las UPPs como un mecanismo de
reforma institucional

Ademas de sus objetivos explicitos, las UPPs constituyen, para un
sector importante de los gestores del area de seguridad y para
parte de la sociedad, una oportunidad Unica de promover una
reforma institucional que ayude a cambiar la doctrina policial.

Idealmente, esperariamos transformar el paradigma de la
‘guerra contra el crimen’ en un nuevo modelo de prestacion de
servicios de seguridad a la sociedad, basado en la preservacion
de la vida, la prevencién, la reduccién de la violencia y la
resolucion pacifica de los conflictos, inspirado en la nocién de
co-produccién de la seguridad entre la comunidad y la policia.
Entre los indicadores mds importantes que podrian reflejar este
cambio, y a la vez ayudar a producirlo, destacan la reduccién
de la letalidad policial y la disminucién de los abusos policiales.
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Podemos imaginar que el hecho de que este objetivo mantenga
un caracter implicito, por lo menos en los documentos oficiales
que dieron origen al proyecto, puede responder al deseo de evitar
intensificar las resistencias que un programa explicito de reforma
podria originar. Por otro lado, el Secretario de Seguridad Publica de
Rio ha manifestado en muchas ocasiones su intencién reformadora de
la policia a través de las UPPs. De hecho, la creacién de una estructura
de comando y operativa para las UPPs separada de la estructura
comun de los batallones territoriales -la llamada Coordenadoria
de Policia de Pacificacién, vinculada directamente al Estado Mayor
Operacional- responde a la intencién de evitar que el nuevo proyecto
sea contaminado por las deficiencias de la policia tradicional. De
la misma forma, el principio establecido de utilizar en las UPPs
exclusivamente soldados recién reclutados y salidos de la academia
también intenta preservar el programa de viejos vicios, como la
corrupcion, y fomentar las condiciones para un cambio institucional.

Desde el punto de vista doctrinal, las UPPs se mueven atn dentro
de una cierta ambigtiedad. Aun asi, no hay duda de que estan lejos
del modelo de policia comunitaria por varios motivos, entre ellos:
a) ausencia de incorporacién de las prioridades de la comunidad
como preferencias del trabajo policial; b) falta de formalizacion
y de estandarizacion de la interlocucién entre los habitantes
y la policia, que depende de la iniciativa y del perfil de cada
comandante local; c) ausencia casi completa de descentralizacion
operativa. La gran mayoria de los policias se limita a patrullar
espacios publicos y no realiza contactos programados o pro-
activos con los vecinos de forma sistematica, ni toma decisiones,
mientras que la ‘funcién comunitaria’ esta reservada al comandante
y a unos pocos policias supuestamente especializados en ella.
Cuando hay reuniones con la comunidad, sélo participan en
ellas estos oficiales y la gran mayoria de los policias ni siquiera
es informada de las conclusiones o de los acuerdos tomados. La
tradicion centralizadora de la Policia Militar y el temor ante la
posible corrupcién de los agentes ayudan a explicar esta practica.

De hecho, a pesar de que las UPPs mencionan en sus documentos
originales y en parte de su iconografia el concepto de Policia
Comunitaria como una de sus fuentes doctrinales, la Policia Militar
fue prefiriendo, con el paso del tiempo, el término de Policia de
Proximidad en detrimento del primero. Podemos interpretar esa
preferencia de varias formas. Entre ellas, el concepto de Policia de
Proximidad es mas elastico y menos definido internacionalmente,
de forma que cada persona puede referirse al mismo invocando
aspectos diferentes. En segundo lugar, el modelo de Policia
Comunitaria en Brasil esta promovido por la Policia Militar de Sao
Paulo, que ofrece formacién de oficiales a partir del modelo Koban de
la policia japonesa. En ese sentido, la Policia Militar de Rio de Janeiro,
al optar por la Policia de Proximidad, pretende también mantener
su originalidad y su capacidad para inspirar modelos alternativos.

Por otro lado, uno de los factores que determinara la capacidad
del proyecto para inspirar cambios institucionales mas amplios
serd su capacidad para evolucionar, o no, en la direccién de una
policia comunitaria, sobre todo en el sentido de la descentralizacién

operacional y de la incorporacion de las prioridades comunitarias
en su actuacion.

Para la comunidad, las UPPs son atin un proyecto externo, impuesto
desde arriba sin consultar a la poblacion local. Por tanto, la UPP no es
percibida por los residentes como su propia policia, a pesar de que
muchos apoyan los resultados obtenidos y desean su continuidad.
Desde el punto de vista simbdlico, uno de los elementos que aumenta
la probabilidad de que el nuevo modelo sea aceptado por los policias
es que ofrece una posible salida para el estancamiento en el que
el modelo tradicional habia colocado a la institucién: altos costos
internos y externos, incluyendo la manutencion de altos niveles
de violencia, e incapacidad de alcanzar objetivos estratégicos.
Dado que las intervenciones inspiradas por el paradigma de la
guerra contra las drogas nunca consiguio recuperar territorios ni
desmantelar grupos criminales, algo que las UPPs podrian lograr. El
Batallén de Operaciones Especiales (BOPE), el que mejor representa
el modelo de la guerra contra las drogas, con altisimos niveles
de letalidad y una dinamica fuertemente militarizada, participa
en la primera fase de ocupacion de la comunidad previa a la
instalacion de la UPP, que la policia denomina Fase | o de Intervencién
Tactica. Después de varios titubeos iniciales, la ocupacién de las
comunidades para la instalacion de las UPPS pasé a ser realizada
en fecha ampliamente divulgada y con un gran despliegue de
medios y de fuerzas, justamente para evitar la resistencia armada
de los grupos criminales que pudiera dar lugar a tiroteos. A partir
de 2010, las ocupaciones de comunidades para la instalacion de
UPPs se sucedieron sin provocar casi enfrentamientos armados, de
manera que el proyecto pudo comenzar sin muertes, demarcando
la diferencia con el paradigma tradicional. Después de que el BOPE
completa su ocupacion, sus soldados realizan una ceremonia de
izamiento de la bandera, de gran valor simbdlico, como forma de
representar la recuperacién del territorio para la soberania nacional.
En este sentido, la ‘pacificacién’ puede ser interpretada por los
policias como victoria en la guerra contra el crimen, una guerra que,
a rigor, nunca existié. A pesar de ello, esta percepcién por parte
de los agentes de la ley puede ayudar a valorar el nuevo proyecto
y a disminuir las resistencias. El involucramiento del BOPE en el
proceso de las UPPs no responde apenas a necesidades operativas
sino que se inscribe también en la tentativa de transformar el
modelo de seguridad y de conseguir la participacion en este proceso
justamente de los sectores que mejor encarnan el modelo tradicional.

Sin embargo, como no podria ser de otra manera, se encuentran
considerables resistencias institucionales al proceso de reforma.
Entre los gestores de seguridad y entre los miembros de la Policia
Militar podemos distinguir, de forma general, tres posturas:

1) Un pequefio nimero de gestores y policias estan
fuertemente identificados con la reforma y pretenden
aprovechar las UPPs para deflagrar un proceso de cambio
que ellos juzgan necesario independientemente de
cualquier otra consideracion. Este grupo ha ocupado, por
lo menos hasta ahora, posiciones de comando institucional.



2) Un amplio sector de las instituciones policiales acepta que
el modelo que se deriva de las UPPs ha generado apoyo social
y ha logrado objetivos estratégicos como la reduccién de la
violencia letal, y piensa que dicho modelo se ajusta mejor a las
demandas sociales y politicas del presente, sin necesariamente
manifestar una adhesién doctrinal a uno u otro modelo. En este
sentido, algunos policias y gestores entrevistados que opinan,
el modelo de la guerra contra el crimen era necesario en su
tiempo mientras que en la actualidad las UPPs son el camino a
seguir. Inclusive, algunos de ellos parecen sugerir que la “dureza”
empleada en momentos anteriores fue necesaria justamente
para generar un escenario en que la UPP fuese posible.

3) Un sector significativo de los policias rechaza el nuevo modelo,
con mayor o menor intensidad, como algo inocuo, cosmético o
impropio de la verdadera funcién policial y aguarda el momento
apropiado para retomar los viejos modelos. Podriamos decir
que este sector estd muy bien representado entre los integrantes
de menor rango de la policia. Una investigacion reciente
(CESeC, 2011) aplicé un cuestionario a los policias de las
UPP y concluyé que la mayoria de ellos (entre 60% y 70%)
preferiria trabajar en unidades convencionales de policia
por diversos motivos, entre los que destaca la percepciéon de
que las UPPs no son una policia de verdad. Aunque todos los
proyectos de policia preventiva o comunitaria en el mundo
suelen enfrentar este tipo de resistencias relativas a la ‘verdadera’
naturaleza del trabajo policial, el contraste es ain mayor para una
policia que hace un uso intensivo y excesivo de la fuerza letal.

Desde el punto de vista organizacional, las UPPs conviven en paralelo
con la antigua estructura policial y con la doctrina tradicional, que
subsisten en la mayor parte del territorio. Esta realidad, comun a
cualquier proyecto de reforma policial que sea experimental o de
cobertura geogréfica limitada, es alin mas trascendente en funcién
de la fuerte oposicidn de los dos modelos que compiten entre sien
nuestro caso y no deja de provocar un cierto grado de esquizofrenia
institucional. En palabras de un policia entrevistado, no hay hoy una
Policia Militar en Rio de Janeiro sino tres: a) las UPPs; b) el BOPE; y c)
la policia tradicional, que se siente postergada en relacién a las dos
anteriores. En el momento actual, una fraccion significativa de los
policias militares del estado estd ya trabajando en las UPPs y esta
proporcion aumenta progresivamente con la creacion de nuevas UPPs.

Esta convivencia inestable entre los diversos modelos puede
resultar en varios escenarios posibles a medio y largo plazo:

a) las UPPs, de acuerdo a la intencion original de los
reformadores, consiguen inspirar la transformacién del conjunto
de la corporacién policial hacia el nuevo modelo pretendido;

b) la policia tradicional va contagiando y erosionando
el modelo de las UPPs, que va perdiendo protagonismo y
atencion hasta asemejarse cada vez mas al modelo antiguo,
disminuyéndo su potencial transformador. En este caso,
podrian cumplirse los peores presagios de los criticos que
destacan el caracter ‘cosmético’ y temporal del proyecto;

¢) una situacion intermediaria entre las dos anteriores, en la que
las UPPs consigan algtin cambio en el modelo general de policia,
pero sin alcanzar sus objetivos originales, estableciéndose
una convergencia progresiva entre los dos paradigmas;

d) la perpetuacion de la convivencia simultanea de los diversos
tipos de policia a medio y largo plazo, de forma que las UPPs
se mantienen como un modelo diferente y separado del
conjunto. Este Gltimo escenario seria inestable a largo plazo y
deberia enfrentar fuertes presiones para que evolucionase en la
direccién de algunos de los otros tres descritos anteriormente.

Para poder inspirar un cambio institucional a partir de las UPPs, un
elemento central es la estrategia de difusion del nuevo modelo al
resto de la corporacién. En este sentido, la Policia Militar ha estado
evaluando laimplantacién de ‘Batallones de Policia de Pacificacién’en
areas del territorio donde todas sus favelas hayan recibido ya una UPP.
La idea es justamente una convergencia entre el modelo operativo
tradicional de policia y la nueva doctrina. En ese momento, las UPPs
dejarian de existir como tales y serian integradas a los batallones
territoriales, que incorporarian la doctrina de la ‘pacificacion’.
En dltima instancia, uno de los criterios de éxito de las UPPs seria
generar las condiciones para que ellas mismas no fueran mas
necesarias, promoviendo la integracién entre las favelas y el resto
de la ciudad desde todos los angulos, incluyendo el tipo de servicio
policial ofrecido. Desgraciadamente, tanto la idea de los ‘Batallones
de Policia de Proximidad’ como la elaboracion de una posible
estrategia mas amplia de integraciéon operacional y doctrinal
entre los diversos tipos de policia hoy existentes se ha limitado al
plano de la reflexion y han avanzado poco en términos operativos.

En suma, las UPPs constituyen, mas alld de su impacto local en el
territorio, una oportunidad Unica para la reforma policial. Ain es pronto
para saber en qué medida esa meta sera conseguida o si el proyecto
se limitard a su efecto local y se diluira en el tiempo. Aunque no se
sabe si seran concedidas medallas, esa sera una de las competiciones
mds emocionantes y trascendentes en la Olimpiada de 2016.
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EL PdNNOTI'dINd CAMNBIANTE DEC LA
POLITICA DE DIOGas HEMISFErica:

Eric. L. Olson?

Resumen

El siguiente articulo analiza las politicas y estrategias que han
elaborado tanto los gobiernos norteamericanos como los
latinoamericanos para enfrentar el consumo y trafico de drogas en
sus regiones, describiendo las principales caracteristicas de dichas
politicas y las consecuencias que éstas han generado en la region,
dando cuenta de la necesidad de avanzar en el debate sobre cémo
enfrentar dicha problemética. Discusion que se esté planteando desde
otras perspectivas menos punitivas y mas abiertas a implementar
otro tipo de soluciones. A nivel regional diferentes actores han
participado en el debate sobre el tema, es asi como mandatarios,
ex presidentes, la OEA y funcionarios del Gobierno norteamericano
han intervenido, estableciendo la necesidad de reformar las politicas
de drogas lo que podria generar consecuencias positivas a largo
plazo en el problema del consumo y trafico de sustancias ilicitas.

Palabras clave:
Drogas, narcotrafico, América Latina, América Central, Estados
Unidos, legalizacién, criminalizacién y reformas.

Introduccion

Una encuesta rapida acerca de las actitudes publicas en la Region
de las Américas sobre politica de droga sugiere dos fenémenos,
posiblemente contradictorios. Por una parte, los tipos e intensidad
de la violencia generada por los esfuerzos antinarcéticos orientados
aenfrentar el crimen organizado y el tréfico de drogas en Méxicoy
Ameérica Central han hecho surgir serios cuestionamientos sobre la
conveniencia de dicha estrategia. Las estrategias centradas en los
capos, empleadas por los militares y las agencias de aplicacién de
la ley en toda la regién, han contribuido a la fragmentacién de las
organizaciones delictuales, lo que ha aumentado la competencia
entre grupos criminales y derivado en una mayor violencia. De igual

forma, las politicas de mano dura que conllevan arrestos en masa
han abrumado alos sistemas judiciales débiles y han transformado
alas carceles en centros sobrepoblados y peligrosos. Estas politicas
no se han traducido en una mayor seguridad publica. De hecho, ha
ocurrido lo contrario. Las tasas de homicidio, extorsion y secuestro
se han disparado y las encuestas realizadas por el Proyecto de
Opinidn Publica Latinoamérica (LAPOP, por sus siglas en inglés) de
la Universidad Vanderbilt sugieren que aproximadamente el 43 %
de la poblacién en El Salvador y México, y un tercio de la poblacién
en Guatemala y Honduras, tienen sentimientos de inseguridad
(Americas Barometer de Latin America Public Opinion Project, 2012).
Mas aun, hay una creciente percepcion de que algunos estados ya no
tienen el monopolio sobre el uso de la fuerza en el territorio nacional,
de que las instituciones del estado son débiles, ineficaces y a menudo
sirven a los intereses de las organizaciones delictuales, o estan ellos
mismos implicados en actividades delictuales, lo que seria extendido
y una realidad en zonas de México, América Central y Los Andes.

Por otra parte, el apoyo publico a politicas alternativas especificas
tampoco es evidente. Incluso en Uruguay, donde el debate sobre
la legalizacién y regulacion del mercado del cannabis es el mas
avanzado, hasta el 63% de la poblacién parece escéptica u opuesta a
lainiciativa, de acuerdo a una encuesta de julio realizada por CIFRA/
Gonzalez Raga y Asociados (2013). Y en México, donde el Gobierno
de Pefia Nieto llegé al poder prometiendo reorientar el enfoque
del Gobierno anterior centrdndose en programas de reduccién y
prevencioén de la violencia en lugar de capturar “capos”, la evidencia
hasta ahora es que se ha continuado mayoritariamente por el mismo
camino. De igual manera, el Presidente de Guatemala Pérez Molina

" Articulo preparado para el Seminario internacional "La Seguridad piblica en América
Latina, multiples dimensiones y dilemas politicos," organizado por el Centro de Estudios
en Seguridad Ciudadana del Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile.
Santa Ana, Costa Rica. 2 de septiembre de 2013.Titulo original: "The Changing Landscape
of Hemispheric Drug Policy”.

2 Director asociado, Programa de América Latina, Woodrow Wilson Center. Eric.Olson@
wilsoncenter.org
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ha estado entre los criticos mas abiertos del paradigma imperante
en la politica de drogas, pero hay poca evidencia de que el pueblo
guatemalteco esté listo para dar pasos hacia una politica alternativa.

Ya sea impuesto por los Estados Unidos, adoptado voluntariamente
por los gobiernos de América Latina o una combinacién de ambos,
la realidad es que el actual régimen anti-narcéticos estd siendo
cuestionado en todo el hemisferio. La creciente insatisfaccién
expresada por lideres politicos y actores de la sociedad civil en la
region de las Américas estd llevando a los primeros y significativos
debates publicos sobre las limitaciones y dafios causados por la
politica vigente, los que eventualmente pueden producir alternativas
efectivas y sustentables. Estas alternativas todavia no estdn del todo
claras y el resultado del actual debate es poco predecible. Sin
embargo, es evidente que el panorama politico y la politica publica
estan cambiando. Las politicas de drogas, que antes se consideraban
estaticas, inalterables y mas alld de ningln reproche, estan siendo
sometidas a examen en base a una creciente insatisfaccién con
los resultados y la evidencia de los dafios que han generado.

En los siguientes parrafos me propongo identificar y examinar
varios indicadores de cambio en la politica de drogas de los
Estados Unidos, tanto a nivel doméstico como internacional,
en un esfuerzo por explicar co6mo estos cambios pueden
impactar las discusiones de politica en curso en el hemisferio.

1. Politica de droga de EE.UU en
transicion: incipiente pero destacable

;Ha terminado la guerra contra las drogas? La llamada “guerra
contra las drogas” estd profundamente enraizada en la conciencia
publica en la regién de las Américas a partir de las declaraciones
del Presidente Nixon a principios de la década de 1970, reiteradas
por presidentes posteriores, acerca de los peligros del consumo
de drogas ilegales para el individuo y la sociedad, y la violencia
que se creia que acompafiaba esta conducta. De este modo se
proporciond un marco retérico importante para la politica de
drogas estadounidense que ha durado décadas. En base a estas
suposiciones, se argumentaba que las drogas ilegales representaban
una amenaza de seguridad nacional para los Estados Unidos y
que las bien armadas y violentas organizaciones de traficantes
de drogas representaban un riesgo claro e inminente para las
naciones del hemisferio, especialmente en Colombia, América
Central y México, justificando asi el uso de una estrategia de guerra
para organizar la politica de drogas estadounidense y hemisférica.
Gran parte de esta estrategia de “guerra” se centraba en
la creaciéon de instrumentos para detener el consumo vy la
distribucion a través de medidas punitivas y el enfrentamiento
con las organizaciones traficantes en el campo de batalla.
De acuerdo al sitio web de la Administracion de Control de
Drogas (Drug Enforcement Administration, DEA), esta agencia

“...fue creada por el Presidente Richard Nixon... con el fin
de establecer un comando tnico unificado para combatir

una guerra global total contra la amenaza de las drogas™.?

Adicionalmente, se incorporaron competencias antinarcéticos
especiales en el Departamento de Defensa de EE.UU. A partir
de 1989, como parte de la iniciativa anti-drogas andina del
Presidente George H.W. Bush, estas nuevas autoridades, por
primera vez, asignaron al ejército de EE.UU una misién formal
antidrogas convirtiéndola en la principal agencia de EE.UU a
cargo de la vigilancia y deteccién del tréfico de drogas por aire
y mar. Estos cambios permitieron al ejército de EE.UU equipar
y entrenar directamente a fuerzas de seguridad extranjeras,
incluidas fuerzas policiales civiles, en tacticas antinarcéticos.

Las politicas de deteccidn, erradicacion, interdiccion y prohibicion
no se limitan a la arena internacional sino también han estado
en la vanguardia de los esfuerzos antidroga domésticos. El uso
generalizado de la heroina y otros narcéticos por los soldados de
EE.UU. en Vietham y a su regreso, las epidemias de cocaina y crack
de las décadas de 1980 y 1990, asi como el alza significativa en
delitos violentos durante este periodo dominaron el debate politico
en los Estados Unidos, lo que derivé en politicas de justicia penal
agresivas y represivas. Las politicas como las sentencias “minimas
obligatorias”y las llamadas leyes de “triple reincidencia” aumentaron
drasticamente las sanciones penales para todos los delitos.
Ademas, elevaron los delitos menores de droga a delitos graves,
limitando la discrecion de los jueces de aplicar castigos alternativos.

El impacto en la poblacion carcelaria del pais era predecible. Por
ejemplo, la poblacion de las prisiones federales crecié de 24.000
internos en 1980 a 219.000 en 2013, un aumento de mas del
800%. En total, Estados Unidos tiene el 5% de la poblacién del
mundo, pero el 25% de todos los prisioneros del mundo: mas de
2.2 millones en penitenciarias federales y estatales. Casi la mitad
de los prisioneros federales y un cuarto de la poblacién total de las
prisiones estan en la carcel por delitos relacionados con drogas.
Ademas, estas politicas han afectado desproporcionadamente a la
comunidad afroamericana. Por ejemplo, durante el punto culminante
de la epidemia de crack de cocaina, las sentencias que se fijaron
fueron 100 veces mas altas para el consumo de 5 gramos de crack de
cocaina que para una cantidad similar de polvo de cocaina. Dado que
los afroamericanos consumian cocaina en crack en mayor nimero
que la cocaina en polvo, las sentencias afectaron mas severamente
a ese grupo, mientras que los blancos, los principales consumidores
de cocaina en polvo, recibieron sentencias comparativamente
mas indulgentes. Por Ultimo, estas politicas contribuyeron a un
dramatico aumento del encarcelamiento en los Estados Unidos*.

* Sitio web de Drug Enforcement Agency: http://www.justice.gov/dea/about/history.shtml.

“Ver John Walsh, "Just How ‘New' is the 2012 National Drug Control Strategy?" Washington
Office on Latin America, Monograph, May 8, 2012.



En general, la politica fue y sigue impulsada por dos
suposiciones generales: que el consumo de drogas
contribuye a una mayor violencia en la sociedad; y que las
medidas punitivas dirigidas tanto a consumidores como
a traficantes son la mejor forma de reducir el consumo.

Moyimiento hacia una politica equilibrada que

priorice la salud publica

Con este trasfondo, el abandono de la “guerra a las drogas” ha
sido lento, inconsistente e incompleto. No obstante, hay por
lo menos cuatro indicadores objetivos que sugieren que la
politica estd empezando a cambiar a medida que las actitudes
publicas y la evidencia cientifica y sociolégica empiezan a
cuestionar muchas de las suposiciones del paradigma imperante.

Primero, desde hace algin tiempo existe un cambio retérico que se
ha hecho mds patente en los tltimos afios. Durante el Gobierno de
George W. Bush hubo un esfuerzo para restar énfasis al lenguaje de
“guerra”y hablar mas de un “enfoque equilibrado” en la politica de
drogas. Pero muchos cuestionaron la sinceridad de dicho cambio,
ya que la evidencia demostraba que el presupuesto general para
el control de drogas presentaba un ligero descenso del 1.2 % en el
presupuesto para reduccién de la demanda y un aumento similar
en los programas internacionales de interdiccién y erradicacion,
asi como en la aplicacién de la ley doméstica en Estados Unidos.

Desde 2008 el cambio retérico se ha acelerado. El Director Nacional
de Politica de Control de Drogas (Director of National Drug Control
Policy) de la Casa Blanca, R. Gil Kerlikowske, ha rechazado la
analogia de la “guerra a las drogas” comentando en un foro en el
Woodrow Wilson Center que “este tema de la guerra a las drogas es
s6lo una terrible analogia... realmente no define el enfoque que el
Gobierno de Obama desea adoptar”. La administracion Obama ha
pretendido “enmendar el camino y avanzar hacia una tercera via,
una que equilibre de manera clara la salud pablica, la aplicacion de
laleyy la colaboracién internacional”. Este enfoque reconoce que
“la drogadiccion es una enfermedad del cerebro”y que “aunque la
aplicacion de la ley siempre va a jugar un papel esencial... es mas
que sélo un problema de aplicacion de la ley” (Kerlikowske, 2013).
Como tal, la Estrategia Nacional de Control de Drogas (National
Drug Control Strategy) de 2013 busca ofrecer “un equilibrio entre
salud publica basada en la evidencia e iniciativas de seguridad
orientadas a dreas clave tales como la prevencién, tratamiento
y recuperacién del abuso de sustancias” (Kerlikowske, 2013).

Para apoyar el cambio hacia un enfoque de salud publica, el
Gobierno de Obama ha destacado el aumento de fondos para
programas de tratamiento y prevencion, en comparacién con afos
anteriores. Segln algunos analisis del presupuesto, efectivamente
los componentes de salud publica del presupuesto federal de drogas
ha aumentado-cerca de un 10 por ciento en términos reales- para
programas federales de tratamiento para las adicciones en los Gltimos

tres afios, sin embargo esto ha sucedido en un contexto de aumento
para todo el presupuesto de control de drogas, que incluye no sélo
programas de salud publica (tratamiento) sino los de reduccion de la
ofertay laaplicacion de laley doméstica también. Por lo tanto, en el
desglose del presupuesto general, la relacion entre lo asignado a la
reduccién de la demanda (41.2%) y lo asignado a la reduccién de
la oferta (58.8%) sigue siendo esencialmente la misma (Walsh, 2012).

Grdfico 1. Presupuesto comparativo: reduccién de la demanda vs.
reduccion de la oferta.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de White House National Drug Control
Summary FY Budget Summaries from 2006 — 2014, http://www.whitehouse.gov/
ondcp/2013-national-drug-control-strategy.

La Ley de Salud Asequible

Un area en donde el acceso a tratamiento médico y de salud
mental puede aumentar significativamente ocurrird con la total
implementacion de la Ley de Salud Asequible (Affordable Care
Act), también llamada “Obamacare”, que comenzara en 2014. Dos
importantes elementos de esta reforma de la atencién de salud son
lainclusion del tratamiento de abuso de sustancias en la lista de los
“10 beneficios esenciales de salud” que deben estar incluidos en
todas las pdlizas de seguro de salud conforme a la ley y la proteccion
de la paridad federal que asegura que los planes de seguro cubran
problemas de salud mental y abuso de sustancias al mismo nivel que
los problemas médicos y quirurgicos. Especificamente, los planes
de seguro deben ofrecer opciones de tratamiento especial como
deteccion, intervencion breve y derivacion a tratamiento (Screening,
Brief Intervention, and Referral to Treatment, SBIRT por sus siglas
en inglés) en paridad con las opciones médicas y quirdrgicas.

En conjunto, se estima que 5.1 millones de personas aseguradas
obtendran acceso a servicios de salud mental y abuso de sustancias
por primera vez a través del mandato de Beneficio de Salud
Esencial, y 30.4 millones de personas ya aseguradas recibirdn una
ampliacién de estos servicios mediante el mandato de paridad.
Una cifra adicional de 27 millones de personas, actualmente sin
seguro, obtendran acceso a beneficios de salud por primera vez.
En total, cuando la ley Obamacare esté totalmente implementada,
aproximadamente 62,5 millones de personas se beneficiaran de
servicios nuevos o ampliados de abuso de sustancias y salud mental.
Esto representaria un aumento drastico en los componentes de
salud publica de la politica de drogas doméstica de Estados Unidos.
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Encarcelamiento y reforma de la justicia penal

Uno de los legados mas probleméticos de la politica de “guerra
a las drogas” ha sido la creciente poblacién carcelaria. Aunque
el aumento en la poblacién carcelaria no se debe solamente
a las leyes punitivas contra el consumo de la droga ilicita, ha
sido un factor importante. Los delitos relacionados con drogas
representan aproximadamente el 32% del aumento en la
poblacion de las prisiones federales desde 1998. Y, de acuerdo a
la Oficina de Estadisticas Penales (Bureau of Justice Statistics), los
infractores por delitos de drogas en las penitenciarias estatales
representaban el 6 % de la poblacion en 1980y el 20 % en 2011. Los
afroamericanos suponen aproximadamente el 38% de la poblacion
carcelaria estatal y los hispanos el 20%, aunque ellos representan
el 13% y 17% respectivamente de la poblacion total del pais.
Aunque en el enfoque de “mano dura”, el encarcelamiento
punitivo ha prevalecido a pesar de un descenso importante en
los delitos violentos en los Estados Unidos, sélo recientemente
ha habido intentos significativos de reformar el sistema de
justicia penal. En 2010, por ejemplo, el Congreso de los Estados
Unidos dio un paso importante para reducir la disparidad entre
las sentencias por crack y polvo de cocaina, disminuyendo
esta disparidad de 100 por 1 a 18 por 1. La medida recibid
amplio apoyo de los dos partidos, republicano y demécrata.

Mas recientemente, el Fiscal General Eric Holder, en un
importante discurso politico ante el Colegio de Abogados de
Estados Unidos (American Bar Association), sefalé la intencién
de su Departamento de hacer cambios drdsticos en como se
procesaban los casos de drogas, y pidi6 al Congreso reformar
varias leyes, incluida la de terminar con las sentencias minimas
obligatorias para los delitos de drogas de bajo nivel y para
delincuentes no violentos sin lazos con el crimen organizado.
También instruyo a los fiscales de EE.UU. a usar una mayor discrecion
al procesar casos de drogas de bajo nivel y a buscar sentencias
alternativas y tratamiento para infractores cuando se justificara.

En su discurso ante la American Bar Association, el Fiscal General dijo:
“Cuando la llamada ‘guerra a las drogas’ entra en su quinta década,
necesitamos preguntarnos si esta, y los enfoques quela integran, ha sido
realmente efectiva, y si los esfuerzos de la administracion, dirigidos
porla Oficina de la Politica Nacional de Control de Drogas (Office of
National Drug Control Policy), debieran abrir paso a un nuevo enfoque.
Y con la poblacion carcelaria excesiva e innecesariamente grande,
necesitamos asegurarnos que el encarcelamiento se use para castigar,
disuadiryrehabilitar; no sélo para almacenary olvidar” (Holder, 2013).
También afadié: “Estd claro... que demasiados estadounidenses
van a prisiones durante demasiado tiempo, y no por una razon de
aplicacion deuna leyrealmente buena... aunque el encarcelamiento
ha desemperiado un papel importante en nuestro sistema de justicia,
el encarcelamiento amplio a nivel federal, estatal y local es inefectivo
e insostenible. Impone una carga econdmica significativa —en
total 8o mil millones de ddlares solo en 2010— y conlleva costos
humanos ¥ morales imposibles de calcular” (Holder, 2013).

Iniciativas de descriminalizacion y legalizacion:

local vs federal

Otra sefial de la dindmica cambiante en los Estados Unidos es el
creciente movimiento por la descriminalizacion y legalizacion del
cannabis. Desde los afios 1970, a nivel local y estatal se han realizado
esfuerzos reformadores y una docena de estados han aprobado
leyes que despenalizan la posesion de marihuana para consumo
personal. Pero estos esfuerzos se han visto siempre relegados a un
segundo plano por la prohibicién federal al consumo de marihuana.

Entonces, a mediados de la década de los 90y 2000, el movimiento
para legalizar el consumo de marihuana para fines médicos
comenzo a ganar adeptos y 20 estados y el Distrito de Columbia
aprobaron excepciones para el uso médico de la marihuana. Esas
leyes locales no invalidan las leyes federales pero ofrecen un nicho
que el Gobierno federal parece dispuesto a tolerar en algunos
casos. La linea que delimita la ley estatal y la tolerancia federal
era borrosa y las autoridades federales nunca han reconocido
la legitimidad de estas disposiciones estatales; las autoridades
federales han efectuado distintos esfuerzos para impedir
obstaculizar su aplicacién, la mas notable, contra cultivadores
y vendedores en el Noroeste, aunque nunca hubo un esfuerzo
generalizado por aplicar integramente la prohibicion federal.

En algunos casos, dada la dificultad inherente y el gasto para
el Gobierno federal de la aplicaciéon de la prohibicién federal
contra los millones de consumidores del pais, representa un
desafio politico para el Gobierno federal imponer la prohibicién
en estados que habian aprobado las disposiciones para el
uso de la marihuana medicinal en un proceso democrético,
a través de una consulta popular o una accion legislativa.

Mas recientemente, dos estados votaron por la legalizacién y la
regulacion de la produccién y consumo de pequefias cantidades
de marihuana para uso personal. Las campafas efectivas en
Colorado y Washington, que siguieron a una fracasada camparia
en California, sugieren que las actitudes publicas sobre la
marihuana contindan cambiando. De hecho, de acuerdo a un
nuevo informe de Brookings Institution, “entre el Gltimo afo
de la administracion Bush y el inicio del segundo periodo de
Barack Obama, el apoyo a la legalizacién [de la marihuana]
aumento del 35% al 52 por ciento” (Dionne y Galston, 2013).

Si bien existe una mayor discrecién de los fiscales para aplicar
las penas por delitos asociados a la marihuana y una opinién
publica cada vez mas favorable a la legalizacién, aln faltan varias
cuestiones por resolver que hacen bastante dificil predecir el
resultado final de la legalizacién en los Estados Unidos. ;Es el
cambio en la opinién publica permanente o podria retroceder
en un ambiente politico distinto? Dionne y Galston (2013)
sostienen que para que el cambio se transforme en permanente
deben superarse varios obstaculos en las percepciones publicas.
La implementacion de las disposiciones de legalizacién de la



marihuana en los estados de Colorado y Washington sera un
hito significativo. Si la implementacién ocurre sin problemas
y no deriva en un aumento de la violencia, emergencias de
salud o en un aumento del trafico en estados vecinos, otros
estados podran empezar a considerar enfoques similares.

También entraran en juego las acciones del Gobierno federal para
aplicar las prohibiciones federales a la posesion y distribucién de
marihuana. A fines de agosto, el Fiscal General Holder anuncié
que el Departamento de Justicia no aplicaria las prohibiciones
federales en ninglino de estos dos estados (y los otros que
puedan seguir) siempre que se cumplieran 8 criterios, entre los
que se incluyen cerciorarse de que no se vende marihuana a
menores y tomar medidas para asegurar que los beneficios de
las ventas de marihuana no favorecerian al crimen organizado.

Ocho criterios del Gobierno federal en cuanto a la

legalizacion de la marihuana en estados y localidades

1. Impedir la distribucién de la marihuana a los menores de edad.

2. Impedir que las empresas criminales, los carteles y las
pandillas se beneficien de la venta de marihuana.

3. Impedir que la marihuana se desplace desde estados donde
alguna forma de legalizaciéon ha ocurrido a otros estados
donde la droga sigue siendo ilicita.

4. Impedir que las actividades autorizadas por el estado con
respecto a la marihuana se empleen como pretexto para el
tréfico de otras drogas o el ejercicio de otras actividades ilegales.

5. Impedir que el cultivo y la distribuciéon de marihuana sea
acompafiado por la violencia y el uso de armas de fuego.

6. Impedir que se manejen vehiculos bajo la influencia
de la marihuana y asegurar que no se exacerben las otras
consecuencias en la salud publica que son asociadas con el
uso de la droga.

7. Impedir que se cultive marihuana en terrenos publicos, y
evitar las consecuencias desfavorables y peligros ambientales
que supone la produccion de la marihuana en terrenos
publicos.

8. Impedir totalmente la posesion o el uso de la marihuana
en propiedad federal.

Existe creciente evidencia, a nivel federal y estatal, de que el
pais esta empezando a reformular su enfoque policial y
de politicas publicas en relacién a las leyes de drogas y a los
infractores. Es demasiado pronto para afirmar que la “guerra
contra las drogas” ha terminado, pero hay evidencia sélida de
que la orientacién esta cambiando hacia una direccién distinta.

2. Reforma de la politica de drogas
hemisférica: aun mas lenta

;Cémo afectara el cambio del régimen de la politica de drogas
domeéstica en los Estados Unidos a su politica de drogas internacional
y al debate regional en curso en la Organizacién de Estados
Americanos (OEA)? Hasta la fecha, las reformas internas y los
cambios de politica en los Estados Unidos han tenido un impacto
minimo en la politica internacional, pero esas mismas reformas han
contribuido a una discusion fuerte y significativa en el hemisferio.

El marco tradicional de interdiccion y

erradicacion sigue existiendo

Los programas tradicionales, como la erradicacién y fumigacion de
cultivos, asi como los esfuerzos de interdiccion para impedir el trafico
contintan siendo un elemento central de la estrategia de los Estados
Unidos, aunque sus niveles de financiamiento han disminuido.

Grdfico 2. Presupuesto internacional para combatir el narcotrdfico
en América Latina: 2000 - 2014.
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Fuente: "Grant U.S. AID Listed by Country, Counter-Narcotics Programs, Entire Region,
2000 - 2014" Just the Facts, http://justf.org/All_Grants_Country?year1=1996&year2=
2014&funding=Counter-Narcotics+Programs&subregion=Entire+Region&x=75&y=6.

Grdfico 3. Andlisis comparativo de ayuda para combatir las drogas
ilicitas en América Latina, destinada a fuerzas de seguridad vs. apoyo
econdmico y social: 2000 - 2074.
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Grdfico 4. Millones de délares del departamento internacional de
narcéticos y del cuerpo de seguridad destinados por programas de
erradicacién y fumigacion en América Latina.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de International Narcotics and Law Enforcement
Program and Budget Guides, 2000-2014, http://www.state.gov/j/inl/rls/rpt/pbg/.

Como puede verse en el gréfico 3, la relacién del promedio anual
entre el financiamiento orientado a la seguridad y las inversiones
econdémicas y sociales de programas anti-narcéticos ha sido
de 5:5 desde el afio 2000, acercandose al 6:40. Seria un error
asumir que todo el financiamiento orientado a la seguridad es
“negativo” y toda la inversion econémica y social es “positiva”.
Sin embargo, hay evidencia de que el enfoque de salud publica basado
en programas de prevencién y tratamiento para lidiar con el abuso
de sustancias en la region, y la busqueda de politicas alternativas
para lidiar con el crimen organizadoy la violencia no son prioridades
politicas en los esfuerzos internacionales. En cambio, confirma que
la inversion destinada a fortalecer la capacidad de las fuerzas de
seguridad sigue al frente de la politica de drogas de Estados Unidos
en el extranjero, a diferencia de los cambios en la politica doméstica.

En un analisis mas amplio del financiamiento, se observa
que ha habido cambios, menores pero significativos, en las
prioridades, lo que se ha reflejado en los recientes acuerdos
de cooperacién de seguridad como la Iniciativa Mérida
y la Iniciativa de Seguridad Regional de América Central. La
evolucién de la Iniciativa Mérida es especialmente instructiva.

Cuando el Presidente Bush presentd su solicitud de financiamiento
al Congreso de EE.UU., casi un 61 por ciento de los recursos estaba
destinado a la lucha antinarcéticos, antiterrorismo y la seguridad
de fronteras. La mayoria del costo asociado a estos esfuerzos
involucraba la transferencia de aeronaves y otra tecnologia al
ejército mexicanoy la policia federal. Casi el 24% estaba destinado
al apoyo a la seguridad publicay la aplicacion de la ley, y el 15% al
fortalecimiento institucional y del imperio de la ley (Olson, 2008).

Grdfico 5. Solicitudes de la administracion Bush para la Iniciativa
Meérida (en millones de USD).
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Fuente: "Six key issues in U.S.-Mexico security cooperation” Eric L. Olson, Mexico Institute
- Woodrow Wilson International Center for Scholars, 2008. http://www.wilsoncenter.
org/sites/default/files/six_issues_usmex_security_coop.pdf.

Grupo 1: antinarcéticos, antiterrorismo seguridad de fronteras.

Grupo 2: seguridad publica y aplicacion de la ley.

Grupo 3: fortalecimiento institucional y del imperio de la ley.

En 2009, la administracion Obama comenzé a reformular
la Iniciativa Mérida y finalmente expandio las prioridades del
programa a cuatro pilares: desmantelar organizaciones criminales;
“institucionalizar el imperio de la ley”; crear una “frontera del
siglo 21;" e invertir en “comunidades resilientes.” (Olson y
Wilson, 2010). Aunque el financiamiento total para el programa
siguié siendo el mismo, el cambio hacia las actividades de
fortalecimiento institucional y del imperio de la ley, un menor
énfasis en las transferencias de aeronaves y equipo para las fuerzas
de seguridad y un mayor foco en programas sociales y prevencién
evidencié un cambio sutil pero importante en los programas.
En el caso de la Iniciativa Regional de Seguridad para América Central
(CARSI, por sus siglas en inglés), la que fue desarrollada al amparo de
la Iniciativa Mérida, las prioridades anunciadas reflejan una evolucion
del pensamiento desde la Fase Il de la Iniciativa Mérida; es decir, un
foco en la seguridad publica, no sélo antinarcéticos. Esas prioridades
incluyeron crear “calles seguras” para los centroamericanos y apoyo
a gobiernos “fuertes, capaces y responsables”. Es interesante
que no haya mencion a las organizaciones de trafico de droga
en las metas del programa aunque esté implicito y se mencione
explicitamente en otros documentos del Departamento de Estado.

Las cinco metas de CARSI en América Central:

1. Crear calles seguras para los ciudadanos de la region.

2. Interrumpir el movimiento de criminales y el contrabando

adentro de y entre las naciones de América Central.

3. Apoyar el desarrollo de gobiernos fuertes, capaces y

responsables en América Central.

4. Restablecer la presencia efectiva del estado, servicios y

seguridad en comunidades en riesgo.

5. Fomentar mayores niveles de coordinacion y cooperacion

entre las naciones de la region, otros socios internacionales y

donantes para combatir las amenazas de seguridad regional.
I ——
Fuente: U.S. Department of State Bureau of Western Hemisphere Affairs, The Central

America Regional Security Initiative: A Shared Partnership, August 16, 2012, http://www.
state.gov/p/wha/rls/fs/2012/183455.htm.



No obstante, los cambios en las prioridades y la retdrica,
especialmente en América Central, no deberian interpretarse
como un alejamiento de Estados Unidos de la orientacién centrada
en el combate de las organizaciones de trafico de drogas. La
Agencia de Control de Drogas (DEA) y la Oficina para Asuntos
Internacionales y Aplicacién de Ley en materia de Narcéticos
(Bureau of International Narcotics and Law Enforcement Affairs)
del Departamento de Estado siguen siendo las agencias encargadas
de implementar la politica de drogas de EE.UU. en el exterior y su
compromiso general con la continuacion de las anteriores politicas
antidrogas parece muy fuerte. Mas aun, dadas las debilidades
institucionales de los paises del Tridngulo del Norte en particulary
los elevados niveles de violencia, la politica actual parece reflejar la
urgencia del momento y no un enfoque a largo plazo. El Gobierno
de EE.UU. continta definiendo las amenazas de la droga desde
el exterior, principalmente en términos de aplicacién de la ley y
la seguridad. Los programas de prevencién y tratamiento, y la
promocion de alternativas al encarcelamiento siguen estando
en los margenes de la politica internacional de drogas de EE.UU.

Debiera destacarse, entre paréntesis, que los esfuerzos antinarcoticos
del Departamento de Defensa también estan enfrentando cambios
como resultado del proceso de “secuestro” del presupuesto de
recortes automaticos. Desde 2014, Estados Unidos ha informado
que ya no desplegara medios navales para la lucha antinarcéticos
en el Caribe para asistir en el control de las rutas de trafico y
apoyar los esfuerzos de los guardacostas en la costa Atlantica
de América Central y México. No esta claro en este momento
el impacto que tendra esto en la politica y en la estrategia.

Probablemente, mas significativo que los cambios sutiles en las
prioridades de seguridad de EE.UU. ha sido el debate emergente
en la regién sobre la conveniencia y eficacia del tradicional
enfoque anti-narcéticos. El debate ha comenzado por una serie
de razones, incluida la voluntad de importantes lideres retirados
como los ex presidentes Cardoso, Gaviria y Zedillo de generar
una busqueda de politicas alternativas en la agenda publica. Pero,
ademads, hay otros cuatro factores que han contribuido a este
cambiante contexto politico: la violencia extrema, la decreciente
influencia de EE.UU., la disposicion de los presidentes en ejercicio de
participar en debates sobre alternativas y las posibilidades locales.

La explosion en el tipo e intensidad de la violencia asociada a la
actividad del tréfico de drogas y el crimen organizado esta bien
documentada. Cerca de 70.000 personas fueron asesinadas en
México entre 2007 y 2012, y otras 20.000 estan “desaparecidas”.
Durante el mismo periodo, los paises del Tridngulo del Norte,
Guatemala, Honduras y El Salvador, se convirtieron en la regién
mas violenta del mundo. Dada la intensidad de dicha violencia
y la aparente incapacidad del estado de garantizar la seguridad
publica, surgieron cuestionamientos en América Latina y los
Estados Unidos sobre la conveniencia de continuar con esa
estrategia. Tanto el candidato Pefia Nieto en México como el
Presidente Pérez de Guatemala han cuestionado repetidamente
la conveniencia y sustentabilidad de la actual politica de drogas,

en el contexto de dicha violencia extrema. Otros jefes de estado
retirados y en ejercicio expresaron inquietudes similares en el
contexto de la Cumbre de las Américas de Cartagena en 2012.

Los funcionarios estadounidenses han reconocido el extraordinario
costo humano y han aceptado la legitimidad de dichos
cuestionamientos. El Embajador William Brownfield, director de
la Oficina para Asuntos Internacionales y Aplicacion de Ley en
materia de Narcéticos del Departamento de Estado, sin duda uno
de los principales arquitectos de la politica de drogas internacional
de los EE.UU., afirmé en junio de 2013 en un panel de discusion
en el Woodrow Wilson Center: “Todos estamos de acuerdo en que
no estamos totalmente satisfechos con la politica de drogas por
diferentes motivos”. Continud diciendo: “Esto no puede ser solamente
un problema de aplicacién de la ley. El propio Director de la Oficina
de Politica Nacional de Control de Drogas dijo que "no podemos
salir de esto mediante arrestos. Hay otros elementos en juego”.

Existe el reconocimiento, seguramente renuente, de algunos
en el Gobierno de EEUU de que el enfoque tradicional de lidiar
con la oferta de drogas ilegales, junto a la menor influencia de
EE.UU. en la regidn en politica de drogas, contribuyé al contexto
politico cambiante que permitié una discusién mas abierta sobre
la politica de drogas. Una politica estadounidense comprometida
con la resolucién colaborativa del problema y una responsabilidad
compartida, un declive general en la asistencia de EE.UU. y la
reforma del proceso de certificacion anual, asi como la disposicion
de algunos paises, especialmente de Bolivia, a resistir las presiones
de EEUU sugieren que los Estados Unidos no pueden dictar el
cumplimiento de la politica como lo hizo en los afios 70 y 80.

Mas aun, los cambios en la politica nacional de EEUU, especialmente
en el nivel de las campafias de legalizacion estatal que tuvieron éxito
en Colorado y Washington, hicieron cada vez mas dificil que Estados
Unidos presionara a los paises de América Latina para que hicieran
frente a los traficantes de droga, cuando estados como Colorado y
Washington estdn avanzando hacia la legalizacién de la marihuana.

La confluencia de estos y otros factores abrié el espacio politico para una
nueva discusion sobre la politica de drogas y las posibles alternativas,
afianzandose en la region, especialmente en la OEA. Si bien hay
interrogantes y dudas acerca del proceso en la OEA, este sigue siendo
un incentivo importante para la discusién sobre politicas publicas.

Mientras tanto, una serie de iniciativas de legalizacion y
descriminalizacion, en América Latina, Uruguay y Ciudad de México,
contindan ofreciendo oportunidades para el debate y la evaluacién
de dichas alternativas. De hecho, los impactos a largo plazo en la
salud publicay en las tasas delictuales en esos paises, asi como en los
estados de Colorado y Washington, probablemente haran mas por
moldear las actitudes publicas sobre la marihuana que otras iniciativas.
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3. Conclusiones

La politica de drogas de EEUU en el exterior alin trata principalmente
de restringir la ofert, a a través de esfuerzos de aplicacion de la ley
y erradicacién. Sin embargo, las cambiantes realidades politicas
y de aplicacién de la ley en los Estados Unidos han empezado un
proceso de reformulacién y reforma de la politica de drogas que
puede tener efectos positivos a largo plazo en los problemas de
salud asociados a la drogadiccidn, a los dafios sociales derivados
del abuso de sustancias y a las estrategias de la justicia penal
punitiva. A medida que estas reformas se afiancen en los Estados
Unidos, probablemente empezaran a impactar en como se ve en
EE.UU. el problema de las drogas en el exterior, especialmente
en la region de las Américas. Adicionalmente, el proceso de
discusion ya en curso en la region, entre ciudadanos, gobiernos y
jefes de estado, puede llevar a una reorientacién importante de la
politica tanto en la regiéon como en parte de los Estados Unidos.
Como dijo el Embajador Brownfield en el Wilson Center: “Yo acepto
el argumento de que no hemos solucionado el problema [de las
drogas] en los Gltimos 35 anos. Pero no acepto el argumento de que
si hiciéramos una o dos cosas distintas arreglariamos el problema
en el dia o al afio siguiente. Nos ha tomado décadas meternos en
este problema, porlo que necesitamos flexibilidad, una visién de
largo plazo y voluntad para adaptarnos, a medida que la realidad
cambia en nuestro entorno, para encontrar una buena solucién”.
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Resumen

El documento que sigue a continuacién busca analizar la situacion
delos gobiernos locales en la gestion de la seguridad publica, desde
una perspectiva critica, a partir del desarrollo e instauracion de las
politicas publicas de seguridad en Brasil, considerando que este
es un pais federal, lo que implica que presenta diferentes tipos de
dificultades en la instauracion, ejecucion y financiamiento de las
estrategias de seguridad a nivel local. A pesar de los obstaculos
con los que se encuentran los municipios en la gestion y desarrollo
de sus politicas locales de seguridad, se han logrado avances
al respecto, empezando por el reconocimiento por parte del
Gobierno central y estadual de que el Gobierno local tiene un
rol fundamental en la generacién y aplicacién de dichas politicas.

Palabras clave:
Gestion, Gobierno local, seguridad, politicas de seguridad y
prevencion.

Introduccion

Antes de debatir sobre el rol del municipio en la seguridad publica,
es importante delimitar el concepto de seguridad publica con el cual
se esta trabajando. En el marco democrético, la seguridad publica
es mucho mas amplia que la idea de arrestar, juzgar y penalizar.
La seguridad publica es un derecho social universal, garantizado
a todos los ciudadanos sin ningun tipo de distincién. Ella deja de
ser concebida en el marco de la defensa del Estado para centrarse
en la seguridad vy la libertad individuales. Ese nuevo paradigma
estd compuesto por dos dimensiones principales: el control de la
criminalidad y la violencia, con la consecuente mejora de las agencias
de seguridad y justicia penal (policia, poder judicial, fiscalia y sistema
carcelario), y la dimension preventiva, marcada por el conocimiento
de las causas y situaciones que proporcionan la dinamica criminal

y violentay por la capacidad de implementar politicas que integran
distintas areas (seguridad, salud, educacion, infraestructura urbana,
asistencia social, entre otras) en acciones planificadas y locales.
El municipio se convierte en un actor relevante en laimplementacion
de politicas publicas de seguridad, en el marco de este nuevo
paradigma y particularmente en la dimensién preventiva.
A partir de los afios 2000, los municipios han ampliado su
participacion, tanto en Brasil como en otros paises de América Latina.
Esta trayectoria ha sido larga, marcada por avances y retrocesos y
con pocas instituciones capaces de definir la mejor manera en que
el Gobierno local pueda contribuir a la politica de seguridad publica.

Para aportar a esta discusion, este articulo muestra reflexiones desde
el estudio de caso brasilefio. La presentacion sobre la participacién
municipal en la seguridad publica en Brasil, sin la pretension de
extrapolar el ejemplo, ayuda a extraer andlisis tematicos que
pueden servir para pensar en estos desafios en América Latina.

Elarticulo estd dividido en dos bloques, el primero describe brevemente
el caso brasilefio y el segundo examina los principales retos para la
consolidacién del municipio como gestor de la seguridad publica.

1. La experiencia brasilefia
1.1. Marco normativo

La arquitectura institucional de la seguridad publica en Brasil estd
definida en el articulo 144 de la Constitucion Federal, que establece que
la seguridad publica es deber del Estado, derecho y responsabilidad
de todos, ejerciéndose para preservar el orden publico y la seguridad
de personasy bienes, por intermedio de los 6rganos presentados a
continuacion: policia federal, policia federal de carreteras, policia

" Coordinadoradel Area de Justiciay Seguridad Ptblica de la organizacion no gubernamental
Instituto Sou da Paz y Consultora del Forum Brasileiro de Seguranca Publica. carolina@
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federal de ferrovias, policia civil, policia militar y bomberos militares.
En la vuelta a la democracia y en la Asamblea Constituyente
democratica no se traté el tema de la seguridad publica. El
marco legal constitucional sobre el tema, por lo tanto, no refleja
la incorporaciéon democratica de la agenda de seguridad publica.
A diferencia de otros temas, como la salud, por ejemplo, que ha
logrado avanzar con un modelo juridico-institucional coherente
con la nueva democracia, la seguridad publica no ha presentado
innovaciones. El marco normativo brasilefio hace hincapié en el
papel de los Estados al mantener por lo menos 54 cuerpos policiales
-civiles y militares- de ciclo incompleto, como principal responsable
de la seguridad. El Gobierno federal tiene muy pocas atribuciones
en términos policiales, aunque exista la policia federal, de ciclo
completo, con actuacién en los crimenes de competencia federal.

Sin embargo, es con relacién a los municipios que la Constitucién
ha sido menos clara y generosa. El parrafo 8° del articulo 144
menciona la posibilidad de que los municipios crearan guardias
municipales para proteger sus bienes, servicios e instalaciones, seglin
la ley especifica. Pero no hay ninguna otra definicién sobre cémo
la ciudad deberia participar en la politica de seguridad publica.

De esta forma, este disefio legal-institucional no contribuye a
la consolidacién del nuevo paradigma de seguridad, que prevé
la implementacién de una politica publica, a través de acciones
integradas de los tres entes federados y la sociedad civil, en el
control y la prevencion del delito.

El marco normativo nacional, por lo tanto, es uno de los retos
iniciales para que el municipio pueda desempefiar su rol en la
seguridad publica.

1.2. Avances institucionales nacionales

Aunque el marco legislativo permita pocas innovaciones en el campo de
la seguridad publica, Brasil ha experimentado avances institucionales
en el ambito federal, en un intento de ampliar el entendimiento
sobre el concepto de seguridad disefiado en la Constitucion.

En 1997 fue creada la Secretaria Nacional de Seguridad Publica
(SENASP), vinculada al Ministerio de Justicia, con el objetivo de
disefar las directrices nacionales para la seguridad. En el afio 2001
fue elaborado el | Plan Nacional de Seguridad Publica, que presenté
el tema desde la perspectiva de la politica publica. Sin embargo,
fue un documento general, sin prioridades definidas y con baja
vision sistémica. Adn asi, la prevencién de la violencia adquirié
importancia, dando origen al Plan de Integracién y Monitoreo de
Acciones Sociales de Prevencién de la Violencia (Piaps). Su mision
era promover la interaccién local y el mutuo fortalecimiento de
programas sociales implementados por los gobiernos federales,
estatales y municipales, que, directa o indirectamente, podrian
contribuir a la reduccién de factores potencialmente criminégenos.

En el mismo afio 2001 también fue creado el Fondo Nacional de

Seguridad Publica, que permitié que los municipios accedieran
a recursos federales siempre que tuvieran guardias municipales.
En 2003, la ley que cred el Fondo sufrié un cambio para autorizar
que los municipios sin guardias pudieran acceder a los recursos,
siempre que tuvieran consejos municipales, de seguridad o hubieran
elaborado diagndsticos y planes locales de seguridad. Este cambio
implica la valoracién de otras atribuciones municipales ademas de
la presencia de la guardia municipal por parte del Gobierno federal.
“Entre 2001 y 2004, el Gobierno federal invirtié unos 6o millones
de reales en los municipios (14 millones sdlo para la ciudad de Sao
Paulo) a través de los recursos del Fondo Nacional de Seguridad
Publica, creado con el ﬁn de apoyarproyectos en el drea de seguridad
publica y prevencion de la violencia” (Kahn y Zanetic, 2005:3).

En 2002 fue elaborado el Il Plan Nacional de Seguridad Publica.
Este documento hasido la base de la politica de seguridad publica
desarrollada en el pais desde 2003. Su capitulo IV esta dedicado
a los municipios, “Reformas sustantivas en la esfera municipal:
la seguridad publica en el municipio - Guardia Municipal”. Sin
embargo, el foco de discusién ha sido la guardia municipal y
no las otras posibilidades de politicas locales preventivas.

El plan también previé la implementacién del Sistema Unico de
Seguridad Publica (SUSP), que pretendia integrar las tres instancias de
la federacion (Gobierno federal, estados y municipios) y la sociedad
civil en laimplementacién de una politica publica de seguridad. Para
implementar el SUSP fue creado el Programa nacional de seguridad
publica con ciudadania (Pronasci), desarrollado por el Ministerio
de Justicia. El objetivo era que a través de este programa fuera
posible desarrollar acciones en los diferentes temas priorizados en
el SUSP e integrar también a las entidades federadas y la sociedad
civil en una politica de seguridad publica. El Pronasci establecié
94 frentes tematicos: proyectos de prevencion para joévenes, para
mujeres victimas de violencia, la creacién de centros de mediacién
de conflictos, equipamientos para las guardias y policias, creacién
de territorios de paz, entre otros, e hizo posible la transferencia de
recursos a estados y municipios para desarrollar proyectos en estos
temas. Tenfa un claro enfoque hacia la prevencién de la violencia.

El Pronasci previé también la creacién de Gabinetes de Gestion
Integrada municipales (GGls), dando mas importancia al papel de
la municipalidad. “Los Gabinetes de Gestidn Integrada fueron creados
en el II Plan Nacional de Seguridad Publica — PNSP (2003-2006), y
han sido implementados en los estados brasilerios en el proceso de
institucionalizacion del Sistema Unico de Seguridad Piblica (SUSP),
ya que el gabinete seria un tipo de ingenieria institucional para
viabilizar la mayor articulacion entre las distintas organizaciones
de seguridad ptblica y justicia criminal que actiian en el dmbito
municipal. Ast, el GGI posibilitard la reunion mensual delas siguientes
instituciones: Guardia Municipal y Consejo Comunitario de Seguridad
(cuando existen); policias (civil y militar); defensoria publica; fiscalias
judiciario; sistema penitenciario; y sistema de ejecucion de medidas
aplicadas a adolescentes. La propuesta era que esas instancias se
reunieran una vez por mes para discutir los principales problemas

de seguridad de la localidad, disefiando acciones de prevencion y



represion del crimen, monitoreando y evaluando los resultados de las
acciones desarrolladas. A pesar de que esa accion estaba prevista en el
IT PNSP, fue en el afio 2008 que la Secretaria Nacional de Seguridad
Publica (SENASP) cred una linea de financiamiento especifico para
que los estados y municipios crearan GGIs. Entre los afios 2008y
2010, fueron creados 104 Gabinetes de Gestion Integrada municipales,
siendo 53 en 2008, 23 en 2009 ¥ 28 en 2010” (Ribeiro, 2013:4).

Las iniciativas mencionadas muestran que ha habido un importante
esfuerzo federal para ampliar la politica publica de seguridad,
buscando reconocer el protagonismo del municipio en el tema.

1.3. Actuacion municipal en la seguridad
publica

Ademéds de los avances institucionales promovidos por el Gobierno
federal, las propias alcaldias, desde la década de los afios 90,
ya habian empezado a involucrarse en la agenda de seguridad
publica, particularmente por medio de la contribucion financiera
a los Estados, cubriendo gastos operativos de los policias, como
alquileres de edificios para las comisarias y mantenimiento y
combustible de los vehiculos policiales, por ejemplo. No obstante,
las alcaldias permanecieron sin poder participar mas activamente en
la planificacion y ejecucién de las actividades de control del crimen.

Demandados por las presiones sociales derivadas del crecimiento
de la violenciay como alternativa al hecho de que no participaban
de la planificaciéon y de la toma de decisiones en el tema, desde el
afio 2000, los municipios han comenzado a desarrollar acciones
mas directamente enfocadas en temas de seguridad publica.

Conjuntamente a la creacion de guardias municipales, las alcaldias
han establecido érganos de gestion de la seguridad publica, como
secretarias u otras instancias de coordinacién y gestién, ademas de
los consejos municipales. En una encuesta de la MUNIC sobre el
perfil de los municipios brasilefios del IBGE (Instituto Brasilefio de
Geografia y Estadistica), en 2006, de los 5.564 municipios de Brasil,
un 22,1% poseia algln tipo de 6rgano de gestion de la seguridad
publica; un 8.0% poseia un Consejo Municipal de Seguridad Publica
y un 4,12% poseia Guardia Municipal. En el afio 2012, de los 5.565
municipios de Brasil, un 22,9% poseia algin tipo de érgano de
gestion de la seguridad publica; un 11,5% poseia Consejo Municipal
de Seguridad Publica y un 17,8% poseia Guardia Municipal® . La
creacion de esas estructuras demuestra la voluntad politica para
invertir en el drea de seguridad publica por parte del alcalde.

Hay una l6gica en la presencia de todas estas estructuras: la existencia
de un érgano gestor es fundamental para la definicién de un lugar
institucional para la seguridad publica en el organigrama municipal,
lo que convierte el tema en prioridad con el respectivo presupuesto
y las condiciones para la planificacion y ejecucion de politicas
publicas. La existencia de un fondo municipal genera una alternativa
para el financiamiento de acciones de seguridad, involucrando a

otros sectores de la sociedad, ya no sélo las autoridades publicas,
ya que permite donaciones de diversas fuentes. El Consejo permite
el control y la participacion social y, en algunos casos, sirve para
supervisar y monitorear el uso de recursos del fondo municipal.
Un plan municipal es la herramienta de planificacién y gestion
de seguridad que permite la implementacién y el monitoreo de
un conjunto de acciones integradas. Y la Guardia Municipal es la
fuerza de seguridad en nivel municipal, con potencial comunitario
y preventivo (Férum Brasileiro de Seguranca Publica, 2008).

Sin embargo, como lo demuestran los datos de la MUNIC,
muchos municipios que no tienen ningun érgano gestor poseen
consejos, otros poseen guardias, pero no érganos gestores. Lo que
significa que no hay una organizacién sistémica de los diversos
organos para la implementacién de una politica de seguridad
publica municipal, sin mencionar el importante crecimiento en
el nimero de guardias municipales, lo que indica la priorizacién
de la creacion de fuerzas policiales en detrimento, por ejemplo,
de la creacién de los consejos municipales de seguridad.

1.4. Guardias municipales

Brasil posee 993 municipios con guardia municipal, segun la
MUNIC, lo que es un nimero considerable, dado que existen
5565 municipios en Brasil. Las guardias se han convertido en un
actor importante en el sistema de seguridad publica brasilefio.
Han ganado fuerza a través del debate sobre la expansion de su
poder de policia. El Gobierno federal ha invertido en formacion
y recursos para equiparlas y formarlas e, incluso, ha desarrollado
una matriz curricular nacional para las guardias. Se han
multiplicado congresos y reuniones de asociaciones de guardias
municipales, en los niveles regionales, estatales y nacionales.

Sin embargo, no hay nada que defina la atribucién de las
guardias municipales mas alld del parrafo 8o del articulo 144 de
la Constitucion Federal. No hay una ley federal que detalle sus
atribuciones. Las diferentes legislaciones municipales terminan por
reglamentar cada guardia en el &mbito de su territorio. Como no
hay un estdndar general, ni directrices claras que definan su misién
y mandato, cada guardia municipal se define localmente. Lo que
no seria problema si hubiera un marco anterior, constitucional,
para definir mas claramente la mision y el mandato de las guardias
municipales en lugar de mencionar generalmente sus atribuciones.
La falta de definicién contribuye para que las guardias posean
caracteristicas institucionales excesivamente plurales, reforzando
su crisis de identidad institucional, generando conflictos con otras
fuerzas de seguridad y falta de claridad de su rol ante la comunidad?.

2 Toda la informacion detallada sobre las encuestas del perfil de los municipios esta
disponible en la paginaweb de IBGE: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/
perfilmunic/2012/default.shtm

? Esimportante resaltar que la capacidad de adaptacion a las caracteristicas locales es muy
importante para las fuerzas de seguridad. Los guardias municipales poseen esa capacidad,
sin embargo, tal capacidad sera tanto mas efectiva y legitima cuando haya un marco legal
que defina su mandato de actuacién en la seguridad publica.
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La falta de definicién inicial sobre la atribucién de la guardia
municipal y la falta de reglamentacién implican dificultades en su
actividad cotidiana. A menudo trabajan sin saber cual es el limite
de su actuacion, la que puede variar segin el perfil del alcalde
del momento, pudiendo entrar en conflicto con las policias civil
y militar del Gobierno del estado, ademas de hacer mas dificil la
supervision y control sobre sus actividades. Este problema se agrava
en la medida en que las guardias son demandadas y se convierten
en agentes cada vez mas relevantes en la seguridad publica.

Parte significativa de la discusion alrededor de las guardias
municipales se da sobre el tema de la ampliacién de su poder de
policia. Los representantes de guardias en todo el pais reclaman ese
poder, exigiendo la posibilidad de portar armas, por ejemplo. Lo que
se observa, por lo tanto, es la busqueda de una identidad basada
en el modelo de la policia militar y no en un modelo preventivo
y comunitario necesario para una fuerza de seguridad local.

2. Analisis delos retos de los municipios
en la seguridad pablica

2.1. Retos de las politicas nacionales de
seguridad

Aunque haya habido innumerables iniciativas federales, ninguno
de los marcos institucionales destacados ha sido capaz de disefiar
de manera mas precisa la atribucién concreta del municipio en
la seguridad publica. Aunque el Fondo Nacional de Seguridad
y el Pronasci hayan creado fuentes de financiamiento para las
alcaldias, incluso con propuestas tematicas para programas
preventivos, tal incentivo no ha sido suficiente para que las
alcaldias pasaran a implementar politicas puablicas amplias de
seguridad, articulando el control y la prevencién de la violencia.

Eso se debe a dos factores principales; las alcaldias que desarrollan
proyectos del Pronasci de manera exitosa, terminan generando
una dependencia financiera hacia el Gobierno federal y dejan de
incorporar la seguridad publica en el presupuesto municipal, con
un porcentaje fijo o razonable. Ademds de eso, un gran nimero
de los proyectos preventivos implementados no eran de buena
calidad, hubo falta de profesionales calificados y de repertorio
técnico y metodolégico en los cuadros locales, sin mencionar los
casos en que las alcaldias tuvieron que devolver recursos al Gobierno
federal por falta de condiciones para ejecutar los convenios.

Otro obstaculo para la participacion del municipio en las politicas
de seguridad ha sido el hecho de que no hubo un verdadero
redisefio institucional en la seguridad publica. La implementacién
efectiva del SUSP no ha ocurrido. El Pronasci ha sido paralizado, sin
perspectiva de continuidad. Sin un redisefio institucional amplio,
la definicion del rol municipal en el tema queda perjudicado.
Ademas, parte significativa de la discusién sobre el papel del

municipio en la seguridad publica se reduce a la guardia municipal,
que busca su identidad en la policia militar. El debate se ha dado,
por lo tanto, en torno al tema del poder policial de las guardias.

2.2. Retos en la relacion con los gobiernos
de los estados

No existe ninglin estandar o protocolo que regule la relacion entre
los municipios y los gobiernos de los estados en materia de seguridad
publica. Esta relaciéon varia de municipio a municipio y conforme
al perfil del gestor municipal y de los comandantes de la policia
local. Cuando hay afinidad politica entre ellos la relacion es buena,
también lo es cuando hay un comandante dispuesto a trabajar en
conjunto. En los casos en que la relacién no es buena, puede haber
conflictos entre la policia y las guardias municipales, especialmente
cuando la guardia actia de manera excesivamente ostensiva.

2.3. Retos de los drganos de gestion

Hay poca informacién sistematizada acerca de los érganos
de gestion municipal de seguridad. Aun asi, es posible afirmar
que el foco de las actividades de las secretarias ha sido la
guardia municipal, que, a falta de un modelo alternativo,
termina por replicar la forma de actuacién de la policia militar.

Como regla general, las secretarias no asumen la responsabilidad por
articular diferentes sectores del Gobierno local (educacion, salud,
asistencia social, entre otros) para actuar conjuntamente en las politicas
de seguridad y tampoco son capaces de implementar programas de
prevencion de calidad. Las secretarias tampoco cuentan con equipo
especializado en temas de seguridad y prevencion del delito en el
ambito local, ni con presupuesto suficiente para permitir inversiones
continuas en el area. Los érganos gestores terminan especializindose
en redactar proyectos para obtener recursos del Gobierno federal,
pero sin capacidad para implementarlos, lo que inviabiliza su
cumplimiento o genera una ejecucion de baja calidad, sin mencionar
la discontinuidad de los proyectos cuando el recurso termina.

2.4. Retos de la participacion

En lo que toca a los consejos y la participacion social, también
hay desafios que afrontar. Aunque el ambito local sea mas
privilegiado para promover la participacién en el drea de
seguridad publica, esa participacion termina por ser difusa y
poco efectiva. Existen diferentes tipos de consejos: los consejos
comunitarios del barrio, los consejos municipales y los consejos
estatales. El problema es que no hay estandares que orienten su
funcionamiento y tampoco su actuacién de manera integrada.
Los consejos comunitarios permiten un acercamiento mas directo
entre lacomunidad y la policia y obligan a dar rendicién de cuentas



periédicas por parte de los policias, cuya participacion es obligatoria
en esos consejos. Sin embargo, el foco de la discusion de ellos es la
demanda por mayor presencia policial, sin que haya una calificacién
de la discusién. Los concejos municipales terminan reproduciendo
la dindmica de los consejos comunitarios, con baja capacidad
de articular politicas preventivas amplias con participacién de
actores de otras areas, como educacion, salud y asistencia social.

2.5. Retos de los Gabinetes de Gestion
Integrada Municipal (GGIM)

La Secretaria Nacional de Seguridad Publica y el Férum Brasileiro
de Seguranca Publica realizaron en 2012 un estudio para evaluar el
grado de institucionalizacion de los Gabinetes de Gestién Integrada
Municipales (GGls) y la principal conclusion ha sido el hecho de
que la mayoria (73) de los 104 GGls existentes han sido suprimidos
como consecuencia del fin del aporte de recursos federales.

En este sentido, parece claro que la primera barrera a la
institucionalizacion del GGI, como espacio de gestion integrada
de la seguridad, es su capacidad de sobrevivir més alla de los
recursos federales. Las dos principales dificultades reportadas
por los GGls han sido la insuficiencia presupuestaria y la ausencia
de funcionarios dedicados exclusivamente a este ambito.

Aun asi, ha habido situaciones que, incluso sin presupuesto propio,
el GGI fue capaz de institucionalizar y por ello fue reconocido
como instancia importante para la planificacion integral de las
acciones de seguridad publica. Hay dos explicaciones para este
fenémeno: el hecho de haber sido controlado por la guardia
municipal, que estuvo a cargo de coordinarlo (fenémeno de
colonizacién del GGI por la guardia municipal), y el hecho de
concentrar su accién en la gestion del sistema de video - monitoreo.

Estos dos hechos le quitan al GGI sus caracteristicas principales: la
pluralidad y la horizontalidad de los participantes en promover la
gestion integrada, ya que sélo un organismo pasa a ser responsable
de su coordinacién (la guardia municipal); y la capacidad de pensar
integralmente la politica de seguridad local (y no sélo tratar con
una sola herramienta esa politica y el sistema de monitoreo).

3. Consideraciones finales

Lo que se puede concluir es que en Brasil las dos dltimas décadas han
sido caracterizadas por la entrada del Gobierno local en la politica de
seguridad publica. Tanto el Gobierno federal como los municipios han
desarrollado diversas acciones en esta direccion. Incluso los Gobiernos
de los estados han reconocido la importancia del municipio.

Sin embargo, este proceso no es lineal y estd marcado por profundos
desafios. Aunque no haya sido el foco de este articulo, hay experiencias
significativas y exitosas de participacion de los municipios en la

seguridad, tales como Diadema (SP), Canoas (RS), Sdo Bernardo
do Campo (SP), Sdo Leopoldo (RS) y Jaboatdo dos Guararapes
(PE). No obstante, son experiencias puntuales que terminan
siendo afectadas por los desafios de la participacion municipal.

La falta de definicion legal en el rol de la municipalidad y las guardias
municipales en la seguridad crea de antemano dificultades al
desarrollo de las atribuciones y competencias municipales. Esta falta
de mandato deja un amplio margen a la actuacién municipal que
termina siendo ocupada por las guardias municipales, que, también
en la ausencia de un mandato claro, terminan reproduciendo un
modelo de policia que no funciona. Incluso cuando existen esfuerzos
para ampliar el papel preventivo de las ciudades, hay falta de
cuadros calificados y repertorio técnico y metodolégico adecuados.

Existen innumerables posibilidades para la accién preventiva
municipal: prevencién de la violencia doméstica y de la violencia
intrafamiliar, de la violencia escolar, intervencién preventiva en
el disefio urbano y la definicién de las guardias con atribuciones
preventivas y comunitarias. Para que este potencial se concretice,
es necesario institucionalizar el érgano gestor municipal, con
fondos propios y suficientes y con la formacién de profesionales
preparados, ademas de la guardia municipal. El gestor local
debe asumir la seguridad en el nivel local como una prioridad
en la agenda. De esta manera, los recursos federales pasan a
ser complementarios y no definidores de la politica local.

Si hay falta de recursos para hacerlo, mas que demandar
puntualmente recursos federales, como se ha hecho con el
Pronasci y el Fondo Nacional de Seguridad Publica, hace
falta demandar un cambio legal amplio, que establezca
claramente el rol del municipio en la seguridad, en conjunto
con la jurisdiccion de los estados y del Gobierno federal, con el
establecimiento de porcentajes de transferencia presupuestarias
para la politica de seguridad publica en todos esos ambitos.
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“OPeracion cCHrome”
SISTEmMaTIZacion pe 1.a ESTrarecia
INTErNSTITUCIONAL DE MAaNCHESTET
conTraras panpILLAS en InGrarerra

Michael Hurley’

Resumen

En el siguiente articulo se hace una descripcién de la estrategia de
intervencion y prevencién anti pandillas que se ha desarrollado
en Manchester, en la que han participado diferentes instituciones
y actores. El autor presenta una breve contextualizacién de
la estrategia, la forma en la que se estructuré y cémo fueron
sumando mas actores en relacion a los desafios que se
identificaron. La estrategia ha dado buenos resultados, sin
embargo, resulta necesario seguir trabajando en conjunto para
que la violencia asociada a las pandillas disminuya completamente.

Palabras clave:
Pandillas, violencia, jovenes, prevencion, factores de riesgo e
intervencién gubernamental.

Introduccion

Surgida a partir de una iniciativa financiada por el Ministerio del
Interior del Reino Unido (Home Office), “Operacién Chrome”, la
Estrategia Interinstitucional de Manchester contra las Pandillas
(Manchester Multi Agency Gang Strategy o MMAGS, por sus siglas
en inglés), fue lanzada en 2001, inicialmente como un equipo
virtual que en 2003 se transformd en un servicio interinstitucional.
El equipo combinaba una funcién estratégica con andlisis de
datos y un componente de investigacion. Ofrecia una respuesta
directa a los individuos involucrados en pandillas, ademds de
consejo y apoyo a los funcionarios en general. El equipo estaba
enfocado en la actividad de las pandillas a través de un conjunto
de herramientas de aplicacion de la ley, preventivas y disuasorias.
Operacionalmente, estaba compuesta por instituciones
colaboradoras como los servicios para menores (Children’s
Services), YOS, Sistema de Libertad Condicional (Probation), la
Policia del Area Metropolitana de Manchester (Greater Manchester

Police, GMP), vivienda y mentores del sector de voluntarios que
trabajaban juntos para reducir la violencia de las pandillas.

La Policia del Area Metropolitana de Manchester ha realizado
cambios significativos en su respuesta al problema de las pandillas y
ha creado una unidad especifica de pandillas llamada ‘The Xcalibre
Task Force’ (XTF, por sus siglas en inglés), enfocada a la actividad
y delitos de pandillas. XTF fue creada en 2006 y ha trabajado en
colaboracién con los organismos que formaron el equipo MMAGS.

Aunque el grupo de accién Xcalibre Task Force es principalmente un
organismo de aplicacién de la ley, ha trabajado estrechamente con
los servicios para menores para desarrollar un enfoque protector
hacia el problema de las pandillas, que incluye programas preventivos
y de asistencia a las familias para salir de ese estilo de vida.

Los servicios para menores y el grupo de accién XTF establecieron
conjuntamente el Grupo de Proteccion de Pandillas (Safeguarding
Gangs Group), que identifica a jovenes que se estan iniciando en las
pandillas e implementa un plan interinstitucional en torno al joven
y su familia para evitar un mayor involucramiento. XTF también ha
participado en el desarrollo de las reuniones Gang Mappa dirigidas
por el sistema de libertad condicional y los foros de planificacion
de caso YOS Gang, que organiza la puesta en libertad de miembros
de pandillas desde la carcel. Esto permite realizar evaluaciones de
riesgo e identificar problemas de proteccién en una etapa temprana.

Los riesgos a la seguridad que representan los delitos de pandillas
violentas son una preocupacién constante para la ciudad de
Manchester. La cultura de pandillas ha sido un problema importante
desde finales de 1980 lo sigue siendo para todas las instituciones que
trabajan para proteger a los menores. Esto es evidente en las Revisiones
de Casos Graves (Serious Case Reviews) de menores que sufrieron
lesiones fatales como consecuencia de disparos de armas de fuego.

" Michael Hurley se desempefia como asesor en prevencién de crimenes violentos en
la Policia de Manchester (Greater Manchester Police). mick.hurley@gmp.police.uk
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Las revisiones de casos graves del Consejo de Proteccién de Menores
de Manchester (Manchester Safeguarding Children’s Board) han
identificado una serie de areas de mejoramiento mediante el
manejo de amenazas a la seguridad relacionadas con la actividad
de pandillas, incluidas:

« Falta de intercambio de informacién entre instituciones aliadas
« Planificaciéon conjunta inadecuada en torno al nifio

+ No se realizaban evaluaciones de riesgo en profundidad

« Las instituciones no entendian los factores de riesgo sobre los
delitos violentos de pandillas.

Una de las recomendaciones clave identificadas después del
disparo del joven Jesse James de 15 afios en 20062 fue que
Manchester tenia que desarrollar un enfoque cada vez mas
colaborativo para trabajar con jévenes involucrados en pandillas.

Las pandillas mas importantes y conocidas estan ubicadas
principalmente en las 4reas central y sur de Manchester y
el rango de edad promedio se calcula entre los 15 afios a los
44 anos. Lo que es cada vez mas evidente es que niflos mas
jovenes se estan sintiendo atraidos por el estilo de vida de las
pandillas por una serie de razones, entre las que se incluyen:
presién del grupo, conexiones familiares, proteccion por residir
en la zona y la percepcion de que ese estilo de vida trae riqueza.

Una preocupacién importante en Manchester es el impacto familiar
de la actividad de pandillas. Muchos jévenes informan haberse
involucrado en pandillas debido a que tenian hermanos/as mayores,
padres o madres involucrados activamente o asociados con pandillas.
El riesgo también esta presente para nifios pequefios que ni siquiera
tienen edad para participar activamente en la pandilla, pero estan en
peligro donde residen debido a que tienen un familiar involucrado
con pandillas. Esto crea un riesgo de dafio para esos nifios, no sélo
derivado de su comunidad sino también de sus hogares, ya que
miembros de pandillas rivales pueden intentar vengarse de un
miembro de una pandilla contrariay el niflo queda en la linea de fuego.

La investigacion ha identificado las malas habilidades de crianza
y los ambientes de hogares caéticos como un factor de riesgo
significativo para que los jévenes se involucren en las pandillas.
Los miembros de las pandillas buscan chicos y chicas jévenes
ofreciéndoles alimento y dinero cuando éstos faltan en su hogar.

Los chicos y chicas pueden ver a esta persona como alguien que “se
preocupa’ por ellos al darles cosas que no obtienen de sus padres. Este
es s6lo uno de los procesos de reclutamiento de jévenes utilizados
por las pandillas usando métodos de seduccién o “grooming”.

Los padres ausentes y la falta de modelos masculinos positivos de
conducta también es una preocupacion significativa y otro factor
de riesgo importante. Los miembros mayores de la pandilla, que se
presentan a los chicos jovenes ofreciéndoles “orientaciéon”, llenan
un vacio en la vida de esos jovenes.

Muchas mujeres jévenes estan en riesgo de ser explotadas violenta
y/o sexualmente por sus familias o por asociaciones con pares
de la pandilla. Muchas de estas jovenes ni siquiera reconocen que
estan en riesgo y a menudo idolatran a los chicos de la pandilla, a
los que perciben como poseedores de “estatus” y “riqueza’”.

Mapa de Manchester - Sector donde se sittian las pandillas.

Fuente: Presentacion de Michael Hurley - Seminario Internacional "La seguridad
publica en América Latina. MUltiples dimensiones y dilemas politicos”, San José, 2013.

1. Desafio para Manchester

Un ejemplo de los desafios que enfrenta Manchester para abordar la
actividad de las pandillas se hace evidente en el siguiente estudio de caso:

El menor X es un joven de quince afios que se involucro en el estilo
de vida de las pandillas debido a la asociacién de sus familiares
con las pandillas.

El menor Xrevel6 a un trabajador social que no podia abandonar su
casa debido a la presiéon de la pandilla local, Doddington, para que se
uniera a ella. El hermano mayor de X estaba en prisién por un delito
de armas de fuego y era un miembro activo de la pandilla Gooch.

Debido a que la familia residia en un area considerada propiedad de
la pandilla“Doddington”, el menor X informé que no tenfa mas opcién
que asociarse a la pandilla o ellos lo hubieran percibido como alguien
del bando opuesto, como su hermano mayor. Sélo esta percepcion
lo ponia a él y su familia en riesgo de sufrir dafios significativos.

El menor X se involucré en la delincuencia con la pandilla e
informoé que “no tenia otra opcion” que “unirse” o “sufrir las
consecuencias”. Previamente habia dejado de ir a la escuela porque
no podia llegar a ella sin ser atacado y finalmente “cedié” a las
demandas de la pandilla aunque él queria asistir a la escuela y

completar sus exdimenes para poder ir a la universidad en el futuro.

2El dia9 de septiembre de 2006 Jessie James, un joven de 15 afios, fue asesinadoatirosenun
sector vulnerable del centro de laciudad de Manchester. Sector pobre de la ciudad caracteriza-
do porlapresencia de pandillas y habitado, principalmente, por poblacion afro descendiente.



El menor X también tenia un hermano de 8 afos que vivia en
el mismo domicilio y habia serias dudas sobre si estaba siendo
“utilizado” por las pandillas como “mensajero”.

Para permitir que ambos nifios tuvieran la oportunidad de alcanzar
su maximo potencial, los servicios de menores, la GMP (a través de
Xcalibre Task Force), el sistema de libertad condicional, YOS y el
departamento de vivienda trabajaron intensamente con la familia para
que se mudaran de lazonay poder ofrecerles oportunidades positivas.

Este es sélo un ejemplo de la presién sobre los jévenes para que
ingresen a las pandillas. También hay inquietudes importantes cuando
un miembro adulto estd involucrado en actividad de pandillas y el
riesgo que esto representa para los otros integrantes del grupo familiar.

Otro ejemplo ocurrié en 2009, cuando se produjeron “disparos
desde un vehiculo” en un hogar familiar en Fallowfield. El objetivo
era un hombre adulto que recibié disparos y que resulté herido
pero no de muerte. Al momento del tiroteo, su pareja y su bebé
también estaban en el lugar, afortunadamente ninguno de ellos
resulté herido.

Las estadisticas recopiladas por la GMP indican que han muerto
noventa y seis personas por disparos con resultado de muerte
en Manchester desde 1995; cuarenta de estas muertes estaban
relacionadas con pandillas.

En Manchester ha habido una drastica reduccién en las cifras de
disparos con arma de fuego. Se cree que los cambios de métodos
policiales reactivos a proactivos y un trabajo mas estrecho entre las
agencias han contribuido a esta reduccion. Abajo se presentan las
cifras recopiladas desde abril de 2006 hasta noviembre de 2011:

+04/06 - 03/07 = 34
-+ 04/07 - 03/08 = 42
+04/08 - 03/09 = 8
+04/09-03/10=13
+04/10-03/11=3
<04/11-11/11 =1

Sin embargo, a pesar de lo positivo de estas cifras, ellas no demuestran
que el problema de las pandillas haya dejado de ser importante. La
GMP cree que es mediante de un mejor trabajo interinstitucional y
el intercambio de informacién que procesos como los Convenios
Interinstitucionales para la Proteccién Publica Contra las Pandillas
(Gang Multi Agency Public Protection Arrangements, Gang MAPPA) y
el Foro de Planificacién de Casos para Pandillas (Gang Case Planning
Forum, CPF), han permitido que los métodos de aplicacion de la ley
y preventivos estén mejor alineados contra estos infractores y por
consiguiente protejan a la comunidad y las familias que la forman.

"Todas estas personas han sido asesinadas por armas de fuego en Gran
Manchester desde 1999” - Portada del Manchester Evening News
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Fuente: Presentacion de Michael Hurley - Seminario Internacional “La seguridad publica en
América Latina. Multiples dimensiones y dilemas politicos”, San José, 2013. Manchester
Evening News, 7 de agosto de 2007.

2. Situacion actual

En septiembre de 2011, el Consejo sobre el Desempefio de la
Alianza para la Reduccién de la Delincuencia y los Disturbios
(Crime and Disorder Reduction Partnership Performance Board)
acepto invertir en una estrategia interinstitucional de 3 afios
contra pandillas en Manchester (y Trafford). Esta estrategia
avanzada se centrar en la erradicacién de los delitos de pandillas
violentos y estd apoyada por una subvencién del Programa
Pistola y Cuchillo de Comunidades Contra la Delincuencia
de las Pandillas (Communities Against Gangs Gun and Knife
Crime Programme) del Ministerio del Interior del Reino Unido.

Operacionalmente, el CDRP apoyd el co-emplazamiento del equipo
MMAGS con el grupo de accién Xcalibre Task Force en la Comisaria
de Policia de Greenhey vy el plan para apoyar y perfeccionar los
principios de gestion integrada de infractores. El modelo identificara
y se concentrara en miembros de pandillas de alto riesgo dentro del
contexto de su familia. La nueva Unidad de manejo integrado de
pandillas (Integrated Gang Management Unit, IGMU) fue creada en
marzo de 2012y brindard una mezcla de aplicacién de la ley proactiva
muy fuerte y una serie de servicios de prevencion que incluyen manejo
efectivo de riesgos, intercambio de informacion e intervencion.

El propdsito de esta unidad es manejar eventos complejos especificos
de las pandillas y ofrecer un paquete intensivo de apoyo para
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minimizar los riesgos para los jovenes y familias, al tiempo que
se ayuda a los individuos a salir del estilo de vida de las pandillas.

Las derivaciones al equipo son realizadas por las principales
instituciones participantes, servicios de menores, YOS, libertad
condicional y la GMP. En conjunto, el equipo de gestién operativa
puede identificar los casos considerados de alto riesgo, no sélo
debido al nivel de criminalidad sino principalmente por las
inquietudes de seguridad que la conducta de los miembros de la
pandilla representa para el/la joven y su familia.

El emplazamiento conjunto de estas instituciones clave permite
realizar una evaluacién de riesgo mas sélida e implementar un
paquete intensivo de apoyo. Profesionales de escuelas, salud y
nuestros socios del sector de voluntarios también hacen derivaciones
al equipo para trabajo de prevencién.

La prevencion y el apoyo familiar son elementos cruciales de este
equipo para desafiar con éxito el futuro de las pandillas en Manchester;
necesitamos aumentar las capacidades y apoyar a los padres para
identificar las preocupaciones respecto a sus hijos y permitirles
enfrentar apropiadamente la conducta dentro del entorno familiar.

Cuando se identifique que los padres no estan cumpliendo sus
responsabilidades, la situacion debe abordarse a través del Proceso
de Proteccion de Menores (Child Protection Process) apropiado.
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Resumen

La reforma policial comienza a ser debatida en América Latina en
la década de los afios 90 a raiz de la necesidad de dar un nuevo
giro a viejas estructuras policiales para que estuvieran acordes a
los principios democraticos y a los nuevos desafios de seguridad
de los paises. Sin embargo, luego de dos décadas, las valoraciones
de los avances de las policias en esta materia son mas pesimistas
que optimistas. ;Cuales han sido sus principales impedimentos?
¢Qué racionalidades politicas estan detras de esto? Este articulo
busca reflexionar de manera general acerca de los contextosy las
motivaciones politicas del proceso de reforma policial en América
Latina. Se argumentard que las principales restricciones al proceso
de reforma policial deben ser comprendidas en el marco de lo que
las autoridades entendieron por democracia, y por las limitaciones
propias del problema del delito y el temor que éste genera.

Palabras clave:
Gestion, Gobierno local, seguridad, politicas de seguridad y
prevencion.

Introduccion

La palabra “reforma” ha estado presente recurrentemente en el
lenguaje de los gobernantes y en el imaginario publico, como
una forma de resolver los conflictos y crisis politicas, sociales y
econdmicas de los paises. En este escenario, el campo policial no
fue la excepcion, pues la “reforma policial” comenzé a utilizarse
a partir de la necesidad histérica de dar un nuevo giro a viejas
estructuras policiales, las que debian estar acorde con los principios
de la nueva era de la democracia en la regidén y que tuvieran la
capacidad de hacer frente a los nuevos desafios de seguridad de
los paises. Pese a ello, después de mas de dos décadas de esta
mirada reformista, este optimismo inicial ha tenido valoraciones

mds negativas que positivas; sin embargo, persiste aun la idea
de que la reforma es todavia una necesidad importante para las
democracias en América Latina. Por esta razén vale preguntarnos:
;Cudles han sido sus principales restricciones? ;Qué racionalidades
politicas estan detrds de esto? ;Como mirar los procesos actuales?

Este articulo busca reflexionar acerca de los contextos y las
motivaciones politicas del proceso de reforma policial en América
Latina, las que permitan analizar sus principales restricciones y
alcances?. En la primera parte se explicara lo que se entiende por
reforma policial, luego se analizara el proceso de decisiones politicas
en un contexto de democratizacion; y por Gltimo, se evaluaran de
manera general los esquemas de incentivos y desincentivos que
han tenido los actores politicos en un contexto de alta criminalidad
para la implementacién de programas de reforma policial.

1. La reforma policial y su contexto

El desarrollo de las democracias en América Latina en las
décadas de los 80 y 90 es el contexto en el que fue pensada
la necesidad de reforma a la policia. De hecho, pese a las
diferencias de los modelos policiales en cada pais, uno de los
objetivos de esta mirada fue superar el sistema policial hereditario
de la doctrina de la “seguridad nacional”?, para que de este
modo se perfilaran las policias para la nuevas democracias.

En este escenario, el entramado juridico ha sido el espacio por

T Master en politica publica, FLACSO, Sede Ecuador. dpc1975@hotmail.com

2 Bajo ninglin punto de vista este articulo pretende hacer generalizaciones sobre casos
concretos de reforma policial en laregién. No obstante, si pretende dar luces sobre macro
contextos sociales y politicos donde se circunscribieron estas reformas y suimpacto sobre
las decisiones politicas.

? Doctrinainfluyente en los cuerpos de seguridad y defensa de los paises latinoamericanos,
desarrollada en el contexto de la guerra fria, con amplias repercusiones en la violacién de
derechos humanos en la region.
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excelencia que los actores politicos han considerado para la reforma
institucional (Sanchez, 2006). En el caso de las policias, esta idea
tuvo su efecto en la necesidad de reformar leyes organicas que
en su gran mayoria rigen el funcionamiento de las policias de la
region, bajo la creencia de que afectando su normatividad se puede
dar paso a transformaciones profundas. Sin embargo, esta mirada
juridica no permite tener una perspectiva amplia de los procesos
de cambio institucional emprendidos a lo largo del continente.

Por esta razén, Sain (2009) plantea que “La reforma policial constituye
unprocesoinstitucional tendiente a reestructurarcon eficacia y eficiencia
las instituciones policiales en los érdenes doctrinarios, orgdnicos y
funcionales, a objeto de conformar nuevas policias estrictamente
ajustadas a los fines democrdticos de proteccion ciudadana de derechos
¥ libertades” (Sain, 2009: 2). A su vez, Frihling (2002), centré su
mirada en el accountability policial, es decir, la necesidad de ajustar
las policias al mando civil a través de una sistematica practica de
rendicion de cuentas y controles, que si bien tienen que ver con
el disefio legal de las policias, estan también orientadas a una
nueva cultura policial y a una nueva relacién policia-comunidad.

En otras palabras, cambios que trascienden el ambito legal, pero que
tienen una gran incidencia en una policia con orientacién democratica
y servicio ciudadano, para lo cual se hacia necesario reformas sistémicas
e integrales en varios niveles: cambios doctrinarios, cambios en el
sistema de controles internos y externos de la policia, modificaciones
en los procesos de seleccion y formacion policial y fortalecimiento
de las relaciones con la comunidad, entre muchas cosas mas.

Las motivaciones han sido variadas y van desde la necesidad de crear
nuevas policias, como en el caso de ciertos paises centroamericanos
y del Caribe*, luego de sus guerras civiles, a la idea de desarrollar
reformas menores que permitan enmendar o superar rasgos como:
autoritarismo y violaciones a derechos humanos; problemas de
corrupcién y negligencia policial; modernizacién y fortalecimiento
institucional; mejorar las deterioradas relaciones con la comunidad
y recuperar la capacidad de rectoria del mando civil sobre las
policias; y tener una respuesta eficaz a la creciente demanda
de seguridad producto del crecimiento del delito en la regién.

Estas diferencias de modelos, miradas y motivaciones hacen
que el problema de la reforma policial en América Latina se
constituya en un proceso disimil y dificil de evaluar. No obstante,
a grosso modo se puede decir que este proceso esta lejos de
cumplir las expectativas planteadas. Por ejemplo, para autores
como Mota Prado et al (2011), América Latina esta lejos atn de
tener una policia democrética debido a su persistente tendencia
a la militarizacién, autoritarismo, corrupcion endémica y abusos
de poder. De la misma manera, Arias et al (2012) sostienen que
la reforma policial es un proceso intrincado, dificil, caro, seguido
de respuestas extorsivas con alto nivel de incertidumbre politica.
Es mds, se puede argumentar que observando lo realizado hasta
el momento, es posible establecer que los procesos integrales o
reformas sistémicas de las policias no son posibles desde una mirada
pragmatica. Pero, ja qué se debe esta valoracion? ;Existe una pérdida
de impetu programatico? ;Qué factores han incidido sobre esto?

2. Gobierno y policia en el contexto
democratico

Es trascendental observar las limitaciones al proceso de reforma
policial en el contexto de la democratizacién de América Latina,
considerando la relacién que los paises de la region han tenido
con sus gobiernos. Para autores como Sain (2009) y Frihling
(2002), las razones principales de la restriccion al cambio
provienen desde el interior de las mismas policias producto de
su herencia militar, autoritaria y corporativa, elementos que las
distintas instituciones arrastran desde su fundacién. Bajo esta
I6gica, los estudios se han dirigido a analizar las estrategias de la
“contrarreforma”, es decir, condicionamientos e influencias que
los distintos cuerpos policiales han ejercido en los tomadores de
decision, para bloquear o administrar los procesos de cambio. A
pesar de esto, no esta aqui la clave para entender la restriccion.

Para comprender mejor aun estas restricciones, se deben analizar
los incentivos que los actores politicos han desarrollado para la
transformacién democratica de las policias en un contexto de
grandes cambios estructurales como los sufridos en los afios 80
y 90 en la region. Por lo general, los andlisis sobre los procesos
de reforma han hecho caso omiso de los grandes cambios
estructurales que significé la entrada en escena del Consenso
de Washington® y su influencia en los modelos de Estado, los
regimenes de acumulacién, los mecanismos de regulacién
social y las formas de gobernar el dmbito social. Estos cambios
estructurales nos ofrecen pistas bastante esclarecedoras acerca de
la situacion actual de las policias y sus transformaciones. Esto es:
la forma cémo se mira a la policia desde los distintos gobiernos.

Es importante entender el rol de las policias en un escenario de
grandes recortes en el gasto social y reformas a la politica laboral
(flexibilizacion y prohibicion del sindicalismo, entre otros), que
generd que el Estado perdiera un mecanismo de regulacién
o neutralizacién de conflictos sociales. Producto de ello, los
aparatos represivos del Estado fueron entendidos de forma mas
intensiva como un instrumento importante de neutralizacién y
control de conflictos sociales. En un contexto donde empezaron
a resurgir como garantes de la filosofia del libre mercado y
del gobierno minimo los paradigmas del viejo Estado liberal
guardian y punitivo, los cuerpos policiales se constituyeron aun
mas en pilares fundamentales del nuevo sistema sociopolitico
imperante en la regién y no en una prioridad de reforma.

* Se refiere al caso de El Salvador, Guatemala, Honduras, Costa Rica y Nicaragua. En el
caso del Caribe se refiere a Haiti.

> Listado de recomendaciones dictadas por los organismos financieros internacionales con
sede en Washington D.C en los afios 80y 90, para garantizar el crecimiento econémico de
América Latina através de mecanismos de ajuste estructural del gasto piblico, la desregulacion
de mercados, entre otras cosas. Estas recomendaciones tuvieron amplias repercusiones
econdmicas, sociales y politicas a lo largo de la region.



Por lo general, en los andlisis sobre cambio institucional se establece
que en los procesos democraticos tanto las policias como los sistemas
de justicia son las Ultimas instituciones en reformarse. Incluso, se
plantea que las reformas de estas instituciones son un muy buen
indicador para conocer el alcance y la magnitud de los procesos de
democratizacion de los paises (Hanashiro, 2006). Sin embargo, en el
caso delas policias, mas alld de las restricciones al cambio que surgen
al interior de estas instituciones (normales en cualquier proceso de
cambio institucional), lo dicho anteriormente nos puede también
servir para demostrar que esta tendencia a conservar el statu quo
policial es laforma cémo los gobiernos entendieron, de una manera
mas holistica, la democracia y las transformaciones institucionales,
econdémicas y sociales. En esta dinamica, las policias no estaban
dentro de laagenda de “lo transformable,’ sino que eran consideradas
como un pilar fundamental de la gobernabilidad de este sistema®.

Esta situacion genera inercias en la relacién Gobierno-policia que
son el trasfondo de problemas como el autogobierno policial,
su aislamiento social y una falta de interés y conocimiento hacia
esta institucion por parte de los actores politicos. De esta forma,
problemas como la politizacién de las policias, para hacer frente
a ciertos periodos de conflictividad e inestabilidad politica, son
comunes en esta situacion. Sélo asi se explica que pese a que
la falta de credibilidad institucional de las policias es un mal
casi generalizado en la regién’, la democracia siga siendo la
forma de Gobierno mejor aceptada por la poblacién y su calidad
sea valorada como estable, seglin Latinobarémetro (2001).

Lo dicho no quiere decir que no hayan existido avances con respecto
a las reformas destinadas a mejorar asuntos como corrupcion,
abusos, violaciones a derechos humanos, negligencia, etc. No
obstante, estos avances deben ser vistos como respuesta de los
gobiernos para controlar y administrar ciertas crisis de indole
policial, pero bajo ningtin punto de vista como motivadores de un
cambio de orientacién programatica de las mismas. Por lo general,
las doctrinas y modelos policiales conviven con estos cambios y
se adaptan a ellos subsumiéndolos a sus légicas y racionalidades.

3. Delito y reforma policial

El problema del aumento del delito en la mayoria de los paises de
la region en la década de los 80 y 90 y la infiltracién del crimen
organizado en la década del 2000, fue también el contexto donde
se desarrollé el debate sobre la reforma policial. Esto generé
la necesidad de tener una institucién mas eficaz para el control
delincuencial y dio paso a la implementacion de proyectos
de modernizacién y reorganizacién institucional enfocadas
principalmente a la lucha contra este flagelo social. Por esta razén,
programas de policia comunitaria y el mejoramiento en los sistemas
de investigacion e inteligencia policial, se han constituido en un
elemento importante de la nueva dinamica policial. Pero, ;qué
elementos aporta esta situacion para los lineamientos programéticos
dela reforma policial planteados en un contexto de democratizacién?

Frente a esto, autores como Arias et al (2012) sostienen que en
los cuerpos policiales persisten aln estructuras anacrénicas e
imposibilitadas de poder implementar estrategias integrales de
control del delito, en un escenario institucional democratico.
Abusos policiales, tendencia a la militarizacién de la seguridad
ciudadana, prevalencia de estrategias represivas, elevadas tasas de
encarcelamiento y la imposibilidad real de ser efectivos realmente
ante el crimen, conviven con ambientes poco proclives a la
rendicién de cuentas, transparencia institucional, ineficiencia policial,
corrupcién y descrédito policial. Es decir, practicas que reflejan la
persistencia de doctrinas como la “seguridad nacional”, que constituye
un terreno poco fértil para el desarrollo de una policia democraticay
eficiente para la proteccién ciudadana. Sin embargo, nuevamente las
miradas se dirigieron a buscar respuestas en la herencia institucional
de las policias, antes que en las expectativas de los actores politicos.

En este contexto, tres son los elementos restrictivos en las motivaciones
politicas para la reforma policial, en una realidad de alta criminalidad:

a. El abordaje del tema de la reforma policial, inevitablemente
nos conduce a pensar en cual es el modelo policial mas
idéneo para el control del delito en un contexto democrético.
Sin embargo, las policias en la region son disimiles entre un
pais y otro debido a los modelos de Estado y las necesidades
histéricas diferenciadas de cada pais. La mayoria tiene un
s6lo cuerpo policial unitario y centralizado, mientras que los
paises federales dividen sus policias en federales, estaduales o
provinciales y municipales, en algunos casos (Pontén, 2009)8.
Estas diferencias generaron que los modelos carecieran de
orientacién programdtica en el debate de la reforma policial
y que provocara cierta confusion en los actores politicos.
Por ejemplo, mientras se plantea la idea en ciertos paises
de modelos republicanos unitarios, o las ventajas de tener
policias descentralizadas con mayor capacidad de autonomia
financieray administrativa, en paises como Méxicoy Venezuela
discuten seriamente la importancia de unificar sus cuerpos
policiales para efectos de mejorar la conduccién politica,
el control territorial, manejo de la disciplina interna, etc’.

¢Si bien la Giltima década América Latina vio una entrada creciente de gobiernos denominados
"progresistas”, en la practica sus actitudes frente a las policias no son diferenciadas. Estas
actitudes han sido interpretadas desde la esfera del pragmatismo politico, el desconocimiento
y menosprecio histérico de las izquierdas hacia el mundo policial y de seguridad. Sin
embargo, se considera que este es un importante caso de estudio pendiente.

’De acuerdo a Latinobarémetro (2011), el promedio de confianzaen la Policiaen América
Latinafue de 35%, mientras que en el poder judicial fue de 31%. Estos promedios apenas
superan alos congresos, partidos politicos y sindicatos, que tienen los promedios més bajos.

8 Paises como: Venezuela, Costa Rica no son federales pero tienen varias policias. De igual
forma Chile, divide sus funciones policiales entre Carabineros y la Policia de Investigaciones.

° Esto genera que no existan casos concretos de reformas que hayan dado paso a la
creacién de un nuevo modelo policial (salvo los nuevos cuerpos policiales en centro
Américay el Caribe), persistiendo en mucho de los casos los modelos tradicionales acorde
con sus herencias fundacionales.
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b. Si bien durante la década de los 80 y 90 hubo un cierto
consenso acerca de las ventajas de la desmilitarizacion policial
en la mayoria de los paises, el ascenso del problema del delito
organizado originé que la desmilitarizacion de las policias no
fuera considerado, a ciencia cierta, un elemento programatico.
Por lo general, las policias actualmente mezclan programas de
policias comunitarias o policias orientadas a problemas con alto
espiritu civilista, con la emergencia de nuevos grupos o cuerpos
de choque e inteligencia policial con doctrina militar con alto
poder de fuego y tacticas de combate para enfrentar laamenaza
que generan los delitos organizados. Esto ha incidido que a nivel
de doctrina policial, se genere una mezcla de esquizofrenia
institucional y distorsiones en el manejo de la seleccién, formacién
y capacitacion del personal. En otras palabras, el costo - beneficio
de la desmilitarizacion a nivel politico, no esta del todo claro.

c. Esimportante comprender que el problema del aumento del
delito no sélo significé un nuevo desafio para las democracias
emergentes en la regién, sino una nueva sensibilidad social y una
nueva forma de ver, entender y administrar el problema desde la
clase gobernante. Esta dindmica se ha visto agravada en América
Latina debido a la preocupacion ciudadana por la delincuencia,
la cual se constituye en una de las principales demandas sociales
alos gobiernos de turno actualmente (Latinobarémetro, 2011)™°.
Autores como Garland (2006) denominaron esta situaciéon como
la dindmica del “Gobierno contra el delito”, que se caracteriza por
la primacia de las medidas y estrategias de control, elaumento
a la carga emocional de la politica criminal, el “populismo
punitivo,” entre otras cosas. Todo esto puso a las policias de
la region en el desafio de atender demandas crecientes bajo
la idea permanente de déficit policial y del corto plazo, que
ha incidido en el crecimiento de las néminas y el presupuesto
policial, agudizando los problemas de des Gobierno policial
(mala planificacién estatal), mediocres procesos de selecciony
formacién, problemas de corrupcién en la contratacion publica,
etc. Por otro lado, existe un aumento de la capacidad discrecional
de las policias y su tendencia al autoritarismo y represién en
el control de la criminalidad, y transgresiones importantes de
funciones policiales hacia tareas poco convencionales como
el control de incivilidades y desérdenes publicos, lo que se
contrapone al ideal legalista, restrictivo y oportunista de la
policia liberal democratica (Sozzo, 2005). En definitiva, practicas
institucionales que estan lejos de ser eficaces y eficientes en
el control del delito en un contexto de reforma y cambio
institucional, pero que ha servido para nuevas formas de
legitimacion politica en un contexto de democratizacion;
es decir, un Gobierno a través del delito (Simon, 2006).

4.. Conclusiones

Para entender las restricciones de la reforma policial en América
Latina es necesario centrarse en el andlisis de los incentivos y
desincentivos politicos de los gobiernos antes que en las estrategias
o resistencias internas surgidas al interior de la policia. En este
escenario, si bien es importante comprender a las policias como
actores que pueden, hasta cierto punto, ejercer sus influencias para
bloquear cualquier intento de reforma o cambio institucional,
existen otras instituciones civiles que podrian argumentar también
esta misma tendencia restrictiva. Por esta razon, la interrogante
que surge es ;por qué unas instituciones se reforman y otras
no? Por ello, es importante analizar los procesos de reforma
institucional en el dmbito de la “voluntad del poder”, que
caracterizan las acciones u omisiones politicas y los marcos
referenciales o contextos donde se circunscriben estas decisiones.

En otras palabras, es un proceso desarrollado en el marco de lo
que las autoridades entienden por democracia, en un contexto de
cambio estructural y con las limitaciones propias del problema del
combate al delito. Estas limitaciones se traducen en el desafio de ser
eficaces en la disminucién del delito en un contexto democratico sin
modelos referenciales de actuacién, ambigliedades en el proceso
de desmilitarizacion policial y limitaciones propias de la dinamica
del denominado Gobierno contra el delito.

Esto no quiere decir que la implementacién de programas para la
lucha contra la delincuencia no haya tenido algtn tipo de incidencia
relativa en la dindmica institucional de las policias. Por ejemplo,
no se podria entender la implementacién de un programa de
policia comunitaria sin su afectacion doctrinaria de transitar de
un modelo de patrullaje basado en cuarteles (en el caso de policias
militarizadas) a un modelo de patrullaje intensivo y de residencia
comunitaria. Asimismo, en el impacto sobre las reformas en mallas
curriculares, procesos de seleccién, formacion y profesionalizacion
de policias, reformas organicas en el manejo territorial para la
desconcentracion de servicios, entre otras. No obstante, estos
procesos estan lejos, todavia, de ser considerados trasformaciones
programaticas de las policias.

'°La preocupacion por la delincuencia como principal problema crecié de una 5% en 1995
al 28% en el 2011, segln Latinobarémetro (2011).
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Resumen

En los ultimos veinticinco afos las policias en América Latina han
experimentado procesos de reforma para establecer y consolidar
la actividad policial democrética y contribuir al desarrollo de
politicas publicas efectivas que garanticen el libre ejercicio de los
derechos y libertades ciudadanas. El Perti no ha sido la excepcién.
En este contexto, el presente articulo describe los principales
intentos por reformar y modernizar la Policia peruana desde los
afios ochenta cuando se constituyé como un cuerpo nacional
Unico, precisando también las dificultades que enfrentaron.

Palabras clave:
Reforma, Policia, América Latina, Per( y seguridad.

Introduccion

Dado el impacto politico de la inseguridad, el funcionamiento de
la Policia es un asunto de vital importancia en la agenda publica
(Arias et al, 2012). Si bien la institucion policial no es la responsable
exclusiva de la seguridad, es un actor fundamental. En efecto, cumple
funciones de prevencion e investigacion de los delitos comunes
y de aquellos relacionados con el tréfico ilicito de drogas y otras
formas de criminalidad organizada, asi como de lucha contra el
terrorismo y de mantenimiento y restablecimiento del orden publico.
Hoy estd ampliamente generalizada la idea de que la Policia
constituye un mecanismo que coopera en la consolidacién de la
democracia, vale decir, que sus agentes son promotores y facilitadores
del fortalecimiento de la democracia (Defensoria del Pueblo, 2009).

" Abogado por la Universidad de San Martin de Porres y egresado de la Maestria en Derecho
con Mencién en Ciencias Penales de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos.
Actualmente se desempefia como miembro del Gabinete de Asesores del Ministerio del
Interior del Perti. c_romerorivera@yahoo.es

1. Las policias en América Latina

La confianza en las policias latinoamericanas es baja. Las encuestas
realizadas por Latinobarémetro entre los afios 1996 y 2011 dan
cuenta que sélo uno de cada tres encuestados expresa mucha o
alguna confianza en su Policia (Lagos y Dammert, 2012). En la Unién
Europea los niveles de confianza policial se ubican alrededor del
65%, casi el doble que en América Latina (Dammert et al, 2008).

Se pueden distinguir hasta tres grandes tipos de Policia en América
Latina. Por un lado, la de los Estados federales, como Brasil,
México, Argentina y Venezuela, con policias federales, estaduales
o provinciales de prevencién e investigacion criminal, y en algunos
casos con policias municipales de prevencién. Por el otro, el de
los Estados unitarios con policias nacionales tnicas que cumplen
todas las funciones o servicios policiales, vigentes en el drea andina
-Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia- y en América Central, a
excepcion de Costa Rica. Entre estos dos extremos se ubican los
casos de Chiley Costa Rica, que son Estados unitarios con mas de una
Policia; el primero, con dos cuerpos nacionales, uno de prevencion
y otro de investigacién, mientras que el segundo tiene varias
policias, una policia nacional de prevencién y otra de investigacion
adscrita al Poder Judicial, asi como varias policias especializadas
dependientes de distintos ministerios (Costa, 2008; Tudela, 2007).

2. Lareforma policial en América Latina

La reforma policial hace referencia a las acciones dirigidas al
establecimiento y consolidacién de la actividad policial democrética
y la introduccién de cambios en el sistema policial para que
éstas contribuyan de mejor manera al desarrollo de politicas
de seguridad efectivas (Tudela, 2007), en especial a garantizar
el libre ejercicio de los derechos y libertades ciudadanas.
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Hace aproximadamente veinticinco afios, con el fin de las
guerras civiles en América Central y de las dictaduras militares
en América del Sur, algunos paises dieron inicio a esfuerzos de
reforma democratica de la seguridad que tuvieron por objeto
desmilitarizar los cuerpos policiales y redefinir su misién. Las
policias eran las mas de las veces instituciones que actuaban con
l6gicas contrainsurgentes, donde el énfasis no era la atencién
al ciudadano, sino la proteccién del Estado (Basombrio, 2011).

Como sostiene Friihling (2003), junto al proceso de democratizacion
que fortalecio las demandas ciudadanas por cambios institucionales
que reduzcan los niveles de violencia policiales y por canales de
comunicacién y servicio hacia la comunidad, convergieron otros
dos fenémenos. Primero, el fuerte incremento que experimenta la
delincuencia, sobre todo comun, que se constituye en uno de los
problemas mas importantes para los ciudadanos, quienes demandan
soluciones con urgencia por parte de la autoridad publica. Segundo,
las transformaciones que comienza a experimentar la administracion
publica con el propésito de ser mas eficiente y menos costosa,
que buscan reducir el tamafio del Estado, privatizar empresas
publicas, descentralizar funciones hacia los Gobiernos regionales
o locales, y establecer mecanismos de rendicién de cuentas.

Entre los distintos procesos de reforma policial en la regién se
pueden identificar aquellos que tienen por objeto crear una nueva
institucion policial y los que buscan modernizar las existentes.
También es posible distinguir los que afectan a uno o més érganos
de la institucién, de los que aspiran a transformar la institucion
en su conjunto. Dependiendo de quién los lidere, pueden ser
institucionales o politicos. Cabe destacar que existen procesos que
involucran también al sistema de justicia y a los gobiernos locales, e
implican nuevas formas de relacionamientos con estas instituciones
y con la comunidad en general (Costa, 2009; Rico y Chinchilla, 2006).

3. Los intentos de reforma policial en
el Pera

A inicios de los ochenta existian en el Per( tres cuerpos policiales
con competencia nacional, a saber, la Guardia Civil, encargada del
orden interno y la seguridad ciudadana; la Guardia Republicana,
que resguardaba las principales instituciones publicas, las
carceles y las fronteras; y, la Policia de Investigaciones, a
cargo de las pesquisas para el esclarecimiento de los hechos
delictivos. Las normas que los regulaban -los decretos leyes
18069, 18070 y 18071- habian sido emitidas durante el
Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas (1968-1980).

Cuatro factores dan cuenta del funcionamiento interno de los
cuerpos policiales en esa época. Primero, los celos y rivalidades
entre institutos llegaron a una situacién limite con confrontaciones
publicas. Al ser la situacion demasiado notoria, el Presidente
Fernando Belaunde (1980-1985) tuvo que exigir a los distintos
comandos policiales mayor severidad para quienes infringieran

los reglamentos, sobre todo cuando ello resultara en agravio o
causara pérdidas de vidas humanas de hermanos policias. Segundo,
la duplicidad de funciones. Tercero, las pugnas dentro de cada
institucion por asegurar carreras policiales. Finalmente, la corrupcién
extendida afect el desempefio de varias unidades y contaminé
lo que desde otras era posible hacer; incluso, se irian conociendo
numerosos casos de policias involucrados en delitos comunes y
en bandas de crimenes organizados, especialmente de secuestros,
asi como en la proteccion de narcotraficantes. Ademads, los bajos
sueldos de los policias y sus precarias condiciones de trabajo
desencadenaron una huelga policial el 25 de mayo de 1983. Al igual
que la huelga realizada ocho afios atras, su principal demanda era
la mejora salarial (Comision de la Verdad y Reconciliacion, 2003).

El 14 de agosto de 1985, el Gobierno de Alan Garcia (1985-1990)
dispuso la reorganizacién de las instituciones policiales mediante
la Ley 24294. Esta norma otorgaba plenos poderes al Ejecutivo para
reformular los cuadros de asignacién de personal y reestructurar
sus presupuestos. Para ello, el Decreto Supremo 044-IN constituyé
una Comisién Organizadora liderada por el Ministro del Interior e
integrada por su viceministro, el jefe del Estado Mayor de las Fuerzas
Armadasy el director general de Gobierno, que no consideraba la
participacion de los policias. Una de las medidas mas relevantes
fue la destitucion de un gran nimero de oficiales, entre ellos
generales, asi como de personal subalterno (Comisién de la Verdad
y Reconciliacién, 2003).

A inicios del afo siguiente, en 1986, el Consejo de Ministros
aprobé el Decreto Legislativo 371, Ley de Bases de las Fuerzas
Policiales, que establecié un érgano de direccién tnico -la Direccién
General de las Fuerzas Policiales- por encima de las Direcciones
Superiores de la Guardia Republicana, la Guardia Civil y la Policia
de Investigaciones, que hacian las veces de érganos de ejecucion.
La unificacién del comando también se dio en el dmbito regional.
En la misma época se aprobaron las nuevas leyes organicas de
estas instituciones -los decretos legislativos 372, 373 y 374,
respectivamente-, que ratificaban que cada uno formaba parte
integrante de las Fuerzas Policiales (Defensoria del Pueblo, 2009).

El afio 1987 también fue tenso en las relaciones entre el Gobierno
y los suboficiales de las Fuerzas Policiales, quienes seguian
exigiendo demandas salariales y protestaban por el trato de sus
superiores. La crisis econédmica empezaba a sentirse, las zonas
de emergencia se extendian a lo largo del territorio nacional,
algunas comisarias tuvieron que replegarse debido a las acciones
terroristas y muchos policias habian sido asesinados. En este
contexto, en el mes de mayo el Comité Ejecutivo Nacional de
Defensa de las Fuerzas Policiales protagonizé otra huelga de gran
repercusion politica, generandose una situacion de inestabilidad
que se extendié hasta el afio siguiente en que se produjo otro
conato de huelga (Comision de la Verdad y Reconciliacion, 2003).

El 6 de diciembre de 1988 se publicé la Ley 24949 que modifico
la Constitucion Politica de 1979, vigente en ese entonces, y cred
la Policia Nacional del Pert, que unificé en un sélo cuerpo las



antiguas fuerzas policiales. La Sanidad de las Fuerzas Policiales,
que proveia el servicio de salud a la familia policial, también quedo
incorporada a la nueva institucién. Poco después, mediante la
Resolucién Suprema 006-89-IN, se aprobd la estructura organica
de la Policia Nacional, que constaria de las Direcciones Superiores
de la Policia General (antes Guardia Civil), la Policia Técnica (antes
Policia de Investigaciones) y la Policia de Seguridad (antes Guardia
Republicana). Esta Gltima norma sostenia que era necesario que la
integracion de las Fuerzas Policiales en Policia Nacional se realizara
dentro de un proceso gradual. En la practica, el funcionamiento
de las instituciones policiales no tuvo un cambio significativo, sino
s6lo de denominacién, postergandose la integracion efectiva, idea
que causaba no menores reparos y recelos (Comisién de la Verdad
y Reconciliacién, 2003). Tres culturas institucionales diferentes se
mezclaron, sin que de ello resultara una nueva doctrina ni una visién
comun de la funcién policial. La especializacion se fue perdiendo
paulatinamente y los problemas de corrupcién, lejos de superarse,
se profundizaron, sobre todo en los noventa (Costay Romero, 2011).

Recién durante el Gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000) se
concret6 la unificacién policial con un nuevo organigrama. En
noviembre de 1991, en el marco de las facultades legislativas para
la reestructuracion del Sistema de Defensa Nacional, se emiti6 el
Decreto Legislativo 744, que modificé el Decreto Legislativo 371,
Ley de Bases de las Fuerzas Policiales, y adecué la organizacion de la
Policia Nacional. El principal cambio consistia en la eliminacién de
las direcciones superiores de los institutos policiales. La Direccion
General serfa considerada en adelante como el 6rgano de comando
de mas alto nivel de la Policia y su titular designado por el propio
Presidente de la Republica, en su condicién de jefe supremo, y no
por el Ministro del Interior como hasta entonces. También se incluyé
la figura del Estado Mayor General como 6rgano de asesoramiento
del director general (Comision de la Verdad y Reconciliacion, 2003).

En esa época, lajornada laboral en la Policia era 24 por 24, vale decir,
un dia de trabajo efectivo por otro de franco o descanso. En 1992,
afio del autogolpe de Fujimori, se autorizé a los efectivos policiales a
trabajar para privados en sus dias de franco o de vacaciones, a través
de los denominados “servicios individualizados”. Se encontrd, asi,
la manera de compensar los bajos ingresos del personal, acabando
con la exclusividad del servicio publico policial (Costa et al, 2008).

La nueva Constitucion Politica de 1993 ratificd la unificacion
policial. El articulo 166 establece que "La Policia Nacional tiene por
finalidad fundamental garantizar, mantener y restablecer el orden
interno. Presta proteccion y ayuda a las personas y a la comunidad.
Garantiza el cumplimiento de las leyes y la seguridad del patrimonio
publico y del privado. Previene, investiga y combate la delincuencia.
Vigila y controla las fronteras”. Seis afios después, en 1999, recién se
promulgaria su ley organica, Ley 27238, que definié su naturaleza
y precisé sus funciones y su organizacion.

A pesar de que la derrota estratégica del terrorismo en 1992 fue
resultado del destacado trabajo de investigacion policial, la Policia
Nacional quedé muy golpeada tanto en razén de su derrota

inicial frente a Sendero Luminoso en Ayacucho como debido a
la subordinacion militar a la que fue sometida por Fujimori. En
efecto, de los siete Ministros del Interior de su Gobierno seis fueron
generales del Ejército -cuatro en actividad y dos en retiro- y uno
policia. El conflicto armado interno (1980-2000), ademas, llevo
a la institucién a concentrar sus recursos mas importantes en
enfrentarlo, lo que la obligd a dejar las calles y replegarse en sus
instalaciones, que se transformaron en cuarteles. Este repliegue
mermo su capacidad preventiva, en especial de vigilancia de las
calles (Costa y Romero, 2011).

Frente al repliegue policial y al consecuente desarrollo de los
serenazgos municipales —-encargados de cumplir labores preventivas,
sobre todo de patrullaje y vigilancia de las calles, asi como de
responder a los pedidos de intervencion de la comunidad-, quiza
la respuesta policial mas visionaria y sostenida en el tiempo fue la
organizacién vecinal para la seguridad ciudadana, que se comenzé a
gestar a partir de 1997, cuando se creé la Direccion de Participacion
Ciudadana (Costa et al, 2008).

A fines del Gobierno de Fujimori diversos problemas afectaban
a la Policia Nacional, a saber, la militarizacién y el alejamiento
de la comunidad, la politizacién y subordinacién a un proyecto
autoritario, deficientes condiciones de vida y trabajo del personal
policial, inadecuado manejo de los escasos recursos, altos niveles de
corrupcion, malas relaciones con los gobiernos locales y desconfianza
de la ciudadania hacia la institucién (MININTER, 2002).

El reto democratico consistia, pues, en devolverle credibilidad
y legitimidad a la Policia, y ponerla a la altura de los desafios
del siglo veintiuno. Asi lo entendié el Gobierno de Transicion
de Valentin Paniagua (2000-2001), que dispuso el pase a retiro
de casi 250 oficiales y redacté las Bases de la Reforma Policial,
aprobadas en julio del 2001 por Decreto Supremo 005-2001-IN. Este
documento, redactado por el Comité de Asesoramiento del Ministro
del Interior, tuvo como una de sus principales consideraciones tratar
de armonizar la existencia de una policia comunitaria que atienda
con prontitud, cercania y efectividad los problemas del vecino, con
el fortalecimiento de un sistema de policia especializada para luchar
contra el crimen complejo, organizado y transnacional.

El 28 de julio del 2001, al asumir sus funciones como Presidente de
la Republica, Alejandro Toledo (2001-2006) anuncié en su mensaje
a la naciéon que iba a reestructurar la Policia Nacional. Si bien las
Bases de la Reforma Policial contenian una importante propuesta
del tipo de Policia que se requeria, era necesario un diagnéstico
que precisara los alcances de la reforma y que fuera formulado de
manera participativa. Mediante Resoluciéon Suprema 0965-2001-
IN se constituyé la Comisién Especial de Reestructuracion de la
Policia Nacional con una composicién ampliay plural, integrada no
s6lo por la Alta Direccion del Ministerio del Interior, sino también
por personal policial de todos los niveles y personalidades civiles
(MININTER, 2002).

La Comisién de Reestructuracion dividié su trabajo en nueve
subcomisiones, a saber, doctrina policial, marco normativo, sistema
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de control interno y externo, gestion de recursos humanos, gestion
de recursos materiales y logisticos, bienestar policial y salud,
organizacion y estructura, educacién y mujer policia. Cada una
organizé sus labores de manera que recogiera las opiniones del
personal policial encargado de la respectiva drea temdtica, asi como
de los expertos, las autoridades civiles y la ciudadania en general
(Costa 'y Basombrio, 2004).

El esfuerzo se tradujo en el informe final aprobado en marzo del
2002 por Resolucién Suprema 0200-2002-IN, que ademas del
diagnéstico institucional establecia una agenda de trabajo y un
cronograma de implementacién para los préximos dos afios. Se
plantearon cambios en casi la totalidad de los aspectos de la vida
policial. Para supervisar la puesta en practica de las recomendaciones
se cred la Comision de Modernizacion.

El proceso de reforma y modernizacién tuvo lugar especialmente
entre el 2001 y el 2004, afios en los que se avanzé en los aspectos de la
reforma policial que dependian directamente de acciones propias del
Ministerio del Interior -como la creacién de la Defensoria del Pueblo
y la Oficina de Asuntos Internos-, asi como en aquellos que estaban
en manos de oficiales identificados con el cambio institucional como,
por ejemplo, la educacién policial y la participacion ciudadana. Este
periodo también coincidié con el pase a retiro de 1300 oficiales
(Costa y Basombrio, 2004).

Dos iniciativas impulsadas durante el segundo Gobierno de Alan

Garcia (2006-2011) merecen destacarse:

La primera, el “patrullaje a pie remunerado” o “plan Mazzetti”,
se implementé desde el segundo semestre del 2006 para acabar
progresivamente con el actual régimen laboral y recuperar el caracter
exclusivamente publico del servicio policial (Costa et al 2008).
Esta iniciativa ha sido retomada por la actual administracion del
Presidente de la Republica Ollanta Humala (2001-2016), inicialmente
bajo la modalidad “retén -servicio- franco” aprobada por Decreto
de Urgencia 047-2011 vy, luego, con el plan “Cuadrante Seguro”.

La segunda, la distritalizacion de las unidades policiales de la capital
de la Republica, a efectos de compatibilizar la organizacién policial
con la estructura politica. Su propésito fue asegurar que en cada
distrito exista una sola autoridad policial responsable, a la que se
subordinen las demas (Costa et al, 2008).

Més recientemente, mediante Resolucion Ministerial 0844-2012-IN
de septiembre del 2012, el Gobierno de Ollanta Humala constituyd
una Comisién Técnica para la Reforma y Fortalecimiento de la Policia
Nacional, en el marco de las facultades legislativas otorgadas al Poder
Ejecutivo para la reforma institucional del sector interior y de la
Defensa Nacional. Integraron la Comisién Técnica la Alta Direccion
del Ministerio del Interior y los principales jefes policiales, a saber,
el director general, el jefe de Estado Mayor, el inspector general y
los directores de Educacién, Recursos Humanos y Asesoria Juridica.
Tres meses después, en diciembre del 2012, se produjo la reforma
normativa de la institucion. En efecto, se emitieron los decretos

legislativos referidos a la estructura de las remuneraciones (1132),
el ordenamiento definitivo del régimen de pensiones (1133), la
nueva Ley de la Policia Nacional (1148), la carrera y situacién
del personal (1149), el régimen disciplinario (1150), el régimen
educativo (1151) y la modernizacién de la funcién criminalistica
(1152). Su implementacién es progresiva y estd acompafada de
una importante inversioén en la mejora de la infraestructura y del
equipamiento de las unidades policiales.

4. Las principales dificultades en
el Pera

Los mencionados intentos de reforma han adolecido de serias
debilidades y enfrentado grandes dificultades en su implementacion
(Costa'y Romero, 2011).

Primero, la inestabilidad politica en el Ministerio del Interior. Entre
julio del 2001 y julio del 2011 Interior tuvo catorce gestiones
ministeriales, lo que arroja una gestién promedio de ocho meses
y medio. Ollanta Humala cuenta con cuatro ministros en sus dos
primeros afios de Gobierno. Lo mismo sucede con los mandos
policiales. Esto conlleva a la falta de continuidad en el tiempo de
los esfuerzos, pues los cambios en el sector fueron acompariados
por nuevas propuestas e ideas.

Segundo, las resistencias dentro de la institucién policial. Estas
provienen de tres fuentes distintas. Una, de los efectivos que temen
el cambio y se sienten amenazados por las nuevas reglas del juego.
Dos, de los oficiales tradicionales o institucionalistas, a quienes les
preocupa que la desmilitarizacion de pie a la indisciplina, ademas
de la pérdida de los beneficios que la homologacién con los
militares habia permitido, y conlleve al abandono de las tradiciones
institucionales. Tres, de quienes protegen intereses creados, las
mas de las veces por el manejo corrupto de los recursos (Costa y
Basombrio, 2004).

Tercero, los problemas en la gestion de los recursos humanos.
Si bien el Pert tiene un ratio de habitantes por policia no muy
lejos de la recomendada por Naciones Unidas (250), ademas del
régimen laboral hay un conjunto de factores que determinan que
existan muchos menos efectivos haciendo trabajo policial. En
efecto, el régimen laboral acabé con la exclusividad del servicio
publico policial y abrié sus puertas a su silenciosa privatizacion;
el namero de efectivos que realizan tareas administrativas es muy
elevado; la Policia asume funciones que no le corresponde, como la
administracién y la seguridad interna de las carceles; la distribucion
de los policias en el territorio es inequitativa y la politica de cambios
de colocacién no contribuye a la especializacion funcional.

Cuarto, los problemas en el equipamiento y modernizacién
tecnoldgica, especialmente en comunicaciones e informatica, pese
aque un alto porcentaje de los recursos destinados a la adquisicién
de bienes, servicios y otros activos son devueltos al tesoro publico
por incapacidad para gastarlos.



Quinto, la extendida corrupcién. Las encuestas de percepciones
sobre la corrupcidn en el Per( realizadas por Proética, en el capitulo
nacional de Transparencia Internacional, dan cuenta que la Policia
es una de las mas vulnerables a ésta, no sélo porque es percibida
como corruptible sino también porque es muy poco confiable en
la lucha contra la corrupcion.

Sexto, la débil adecuacion de la légica institucional a un enfoque
local de la seguridad ciudadana, asi como la renuencia a encontrar
una férmula estable de cooperacién entre la Policia y los municipios
en materia de seguridad ciudadana.

5. Recomendaciones

La Policia Nacional del Pert debe contar con un plan estratégico
de reforma y modernizacién que trascienda a las autoridades de
turno y sirva para planificar y conducir la gestion institucional sin
marchas y contramarchas. Este plan debe definir con claridad
la misién y visién institucional, sus prioridades de desarrollo y
los objetivos que espera alcanzar, y la vinculacién con los otros
actores de la seguridad, asi como los indicadores que permitan
evaluar su cumplimiento e introducir oportunamente las mejoras
0 correcciones que sean necesarias.

Este plan debe guardar correspondencia con politicas o planes
del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana, a efectos que no
sea un esfuerzo aislado y desvinculado del que deben realizar los
otros actores relevantes en este ambito.
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Resumen

En este articulo se analizan algunos de los rasgos que fundamentan
la reforma policial costarricense, entre ellos, ciertos elementos
histoéricos y juridicos que le dan sustento institucional al sector
policial. También se exponen los atributos concretos de la
organizacion de la reforma policial contemporanea en relacién
con el desarrollo de un sistema de seguridad complejizado por el
aumento de los recursos, la emergencia de nuevos actores y los
enfoques de intervencion. Por Ultimo, se presentan algunos dilemas
en el horizonte futuro de las reformas en el contexto costarricense.

Palabras clave:
Reforma policial, Costa Rica, regulaciones, gestion publica y politica.

Introduccion

La reforma policial costarricense se asocia a una serie de cambios
institucionales y juridicos que han dinamizado la implementacién
de politicas dirigidas a incidir sobre la violencia delictiva. Tal reforma
se concibe con la entrada en vigencia de la Ley General de Policia
(N.7410) en el afio 1994. Esta reforma ha buscado el mejoramiento
de la organizacidn, la actuacién, la administracion, la rendicién
de cuentas, la especializacion y la profesionalizacion en el sector
policial. Se han creado programas de control y prevencién del delito,
acompafiados de cuantiosos recursos estatales en el fortalecimiento
de la capacidad institucional del Ministerio de Seguridad Publica
(MSP) y la Fuerza Publica, esto en un escenario complejo y critico,
donde también toman preponderancia la Seguridad Privada y los
esfuerzos por crear Policias Municipales. A continuacion se hace
una descripcién y analisis de la situacion de la policia en relacién a

1 Sociblogo por la Universidad Nacional de Heredia (UNA). Investigador en el CICDE
(Centro de Investigacion en Culturay Desarrollo) y en la Escuela de Ciencias Sociales de
la Universidad Estatal a Distancia (UNED) en el proyecto: “La policia en Costa Rica: una
definicion impostergable”. jsolis@uned.ac.cr

las Gltimas reformas y cambios que se han realizado en los Gltimos
tiempos en Costa Rica, considerando los las transformaciones
politicas y presupuestarias que han influido en el desarrollo de la
policia en el pais.

1. La reforma policial, un dilema his-
toricoy juridico

Si se quiere entender la reforma policial costarricense hay que
enmarcarla en un devenir amplio (ver Diagrama 1), debido a
que ésta ha estado en ciernes durante todo el siglo XX, desde
las experiencias republicanas hasta la fundacién de la Segunda
Republica, con la abolicién del ejército, el paso de la Policia Militar de
Ordeny Seguridad, y su conversion a la Policia Civil (1949), y luego
los elementos de gobernacién local con la Guardia de Asistencia
Rural (1968-1970)? . Herencias que tendran cambios profundos en
el marco dela Ley N. 7410 de 1994, donde se reglamentarian todos
los cuerpos policiales. También se ha de incluir la Ley de Policia
Civilista (2002). Ambos marcos juridicos conjuntan normativas
previas o las superan, fusionando cuerpos policiales adscritos. Se
ha de sefialar ademas que la reforma de 1994 ha dejado un vacio
en cuanto al poder de la policia en el ambito municipal, ya que
no hay una ley que regule de forma expresa los ejercicios que se
estan aplicando con las policias municipales contemporaneas.

2El Ministerio de Gobernacion y Policia perdera la autoridad sobre la Guardia de Asistencia
Rural, que seria fusionada con la Policia Civil, lo que en la actualidad se denomina Fuerza
Pablica en el marco del MSP.
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A grandes rasgos se pueden sefialar diversas acciones en la reforma
policial: la implementacién de programas de policia de proximidad
(2001), mas recientemente modelos de gestion territorial de las
denuncias con la distritalizacion y la implementacién de un plan
cuadrante con las tecnologias COMSTAT (2009-2013), también
estd el caso de la Direccion de Programas Policiales Preventivos
que maneja el Departamento de Prevencién Comunitaria (Policia
comunitaria piloto [1996-1998] y ejecucion desde 1998 a la
actualidad), y se pueden agregar esfuerzos limitados en temas
de profesionalizacién policial bajo reglas del servicio civil, rangos
e integracion de procesos curriculares en niveles ejecutivos y en
menor grado en niveles operativos.

Diagrama 1. El poder de las policias en Costa Rica (1841-2013).

2. Los dilemas organizacionales de la
reforma policial contemporanea

En el marco de la politica criminal es vital definir el poder policial, por
su rol como actor del control disuasorio (la captura, el enjuiciamiento
y el encierro) y también en las acciones preventivas o proactivas. En
Costa Rica, las transformaciones del poder policial hacia enfoques
preventivos se han dado intentando generar una mayor relacion
con la comunidad y el pablico®. Esto se da desde lo formal, asi la
Fuerza Publica tendria un cardcter administrativo, de prevencion
y control del orden publico en cercania con la comunidad®.

“Articulo 4. Las fuerzas de policia estardn al servicio de la
comunidad; se encargardn devigilar, conservar el orden ptiblico,
prevenir las manifestaciones de delincuencia y cooperar para
reprimirlas en la forma en que se determina en el ordenamiento
juridico”. (Ley 7410. Asamblea Legislativa de la Republica de
Costa Rica, 1994:1).

Lo anterior deviene de un balance critico dentro de una doctrina
policial que aspira al civilismo; en primera instancia, el cumplir la
funcién técnicay procedimental, donde la policia como organizacion
y desde su funcionamiento responde a ordenamientos legales y
administrativos, en el caso costarricense a la administracion publica, a
los reglamentos internos del Ministerio de Seguridad y a los poderes
politicos; en otro momento emerge el rol de la ciudadania en cuanto
a la responsabilizacién por el control publico y politico, como
contrapeso de la actuacion de las instituciones civiles y republicanas®.

| MPG: Ministerio de Policia y Gobernacién (1844 || |[1I[1IT]
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Fuente: Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica (1867, 1881, 1923, 1970, 1973, 1977,1992, 1994, 2002) y Republica de Costa Rica (1849, 1892, 1922, 1949, 1968, 1987,

1990, 2000).

*Enlarelacion operativa de la policia con el pablico hay diversos servicios enfocados a la
ciudadania, como la Contraloria de Servicios que esta adscrita al despacho del Ministro.
Tal contraloria maneja las lineas telefonicas: 800-VECINOS, 800-UNETEYA, 800-SEBUSCA
y 1176. A nivel gubernamental se plantea que estos dispositivos son parte fundamental
en la promocion del Gobierno Digital y como forma de acercamiento a la poblacion
(Zamora'y Gamboa, 2013).

4 En Costa Rica, la Fuerza Publica es la principal Policia Nacional y exhibe unos fines mas
alla de la reaccion o persecucion penal, que es un rol mas cercano a la Policia Judicial,
bajo lajurisdiccion de Ol (Organismo de Investigacion Judicial). Tal afirmacion es limitada,
en tanto la Fuerza Publica colabora fundamentalmente en el cumplimiento del Codigo
Procesal Penal y en el control del orden publico, quedando la veta preventiva limitada
apocos programas.

®> El segundo dilema esta en seria duda en instituciones con limitaciones para aceptar el
control ptblico a modo de contralorias, esto por elementos de la formacion del personal, la
transparenciay la rendicién de cuentas (accountability) lo que al final de cuentas se hace
evidente en las relaciones concretas: una débil relacion policia-ciudadano.



3.El dilema de la creciente partici-
pacion de los gastos de seguridad en
Costa Rica

En Costa Rica, el desarrollo organizacional de la policia esta cruzado
por la distribucién de los recursos del PIB en el gasto publico y
privado. En la dltima década (2003-2013) se nota una creciente
participacion de la seguridad y la policia en el presupuesto nacional,
evidencia légica de la preocupacién por la seguridad®. En las
proyecciones por clasificacion funcional’ para el afio 2009, se
observé que los servicios publicos generales de “Orden Publico
y Seguridad” equivalian a una cuota del 10% de los recursos del
Gobierno central, sélo superado por las funciones de servicios
sociales, como la Educacién (26.8%) y la Proteccién Social (11.6%).

En relacion al gasto del PIB nacional, el sector publico asumié
un 49,5% de los recursos nacionales en 2003. De ese gasto, las
actividades de orden publico y seguridad representaron un 1,9%.
Para el 2012, las acciones de orden publico y seguridad aumentarian
a 2,4% del gasto dentro del sector piblico que aumenté a un 53,4%
del gasto del PIB. En colones, lo anterior representa un cambio de
£117.491,48 millones de colones en 2003 a #536.321,7 millones
de colones en 2012. En la policia, el incremento de estos rubros
ha aumentado su participacion de £1065,28 millones de colones
en 2003 a {5872,3 millones de colones en 2013.

Lo sefialado también se observa en la Grafica 1. Cuando se integran
los presupuestos por ley para el Ministerio de Seguridad Publica
(MSP) y el Ministerio de Gobernacién y Policia (MGP), se nota un
aumento pronunciado del gasto presupuestario del 2003 al 2013.
El MSP aumenté en mds de cinco veces su presupuesto en 2013
frente al 2003, pasando de #35.667 millones de colones a §£200.660
millones de colones. El incremento de estos gastos se ha enfocado
al Programa de Gestion Operativa de los Cuerpos Policiales®.

Los gastos de seguridad publica también se ven acompariados del
aumento de efectivos en las policias municipales. “En términos
estrictamente numéricos, el pais enfrentd el tema de seguridad
ciudadana con una cifra superior a los 15 mil policias (15.416),

¢ La policia es una institucién que ha tomado influencia recientemente, debido a la
preocupacion por la seguridad, asi lo reafirmé la Contraloria General de la Republica, en
cuanto a sefialar como desde el Gobierno de 1994 la seguridad se ha posicionado en la
agenda publica (CGR, 2008).

7 La clasificacion funcional se refiere a los recursos que se le asignan a las instituciones en el
tiempo para el cumplimiento de sus propésitos. Esta clasificacion permite a las autoridades
gubernamentales la canalizacion de los recursos para incidir en la prestacién de servicios
(Ministerio de Hacienda, 2009:25).

8¢ signo especifico de la moneda nacional en Costa Rica, los colones.

° "El programa Gestion Operativa de los Cuerpos Policiales es el encargado de prevenir
y reprimir la comision de hechos delictivos, luchar contra el trafico local e internacional
de drogas no autorizadas y actividades conexas, la proteccion de las fronteras maritimas,
terrestres y aéreas para asegurar el ejercicio de las garantias constitucionales, la proteccion
de la soberania nacional, el orden publico, la seguridad e integridad de los habitantes y sus
bienes, brindando la formacién y capacitacion necesaria para el desempefio de las funciones
policiales, en apego al ordenamiento juridico” (Ministerio de Hacienda, 2013).

esa cantidad incluye oficiales de la fuerza publica (13.720), policia
judicial (1.546) y municipal (600). Al comparar los citados valores
con los contabilizados para el periodo 2010, es posible establecer un
crecimiento de este tipo de servidores ptiblicos cercano a las 1.009
plazas, lo que representa un 7% ”. (Poder Judicial, 2011: 139).

Grdfica 1. Distribucion del presupuesto anual, segtn la estructura
programdtica del MSP y MGP en millones de colones. Costa Rica
(2003-2013)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los presupuestos de la Repiblica.

En cuanto a la distribuciéon del denominado “Sector seguridad
ciudadanay prevencion del delito”?, plantea el MIDEPLAN (2010)
que de la distribucion del 1,36% del presupuesto total, la mayoria
se reparte en el Ministerio de Seguridad Publica con 49,1% y el
Ministerio de Justicia y Gracia, 25,3%, asumiendo estos entes el
74,4% de los recursos del sector.

Tabla 1. Tasa de personal de policia nacional no militar en
Centroameérica* (tasa por 100.000 habitantes).

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
CostaRica | 2377 2444 2403 2350 2339 2298 2264 2413 2497 2795 2762 2875
El Salvador 1189 1833 2920
Guatemala | 147,6 1545 1689 1623 1726 1646 1521 1480 1424 1647 1648 167,6
Nicaragua | 1189 130,1 1355 1463 1558 1575 1669 1586 1713 1791

*Cantidad de miembros de la policia civil con respecto a la poblacion total.
Fuente: Estado de la Nacion (2013)

El incremento de los gastos se refleja en el aumento de los efectivos
policiales'". En la tabla 1 se observa un crecimiento sostenido de
policias por cien mil habitantes, de 237,7 (2000) a 287,5 (2011).
Estas cifras son muy inferiores a los datos que el PNUD (2006: 194)
ofrece en relacién a la tasa de policias de 1985, que era de 321,5
por cien mil habitantes.

0 E| Sector Seguridad Ciudadana y Prevencion del Delito esta conformado por
instituciones centralizadas y descentralizadas: Ministerio de Justicia y Gracia
(actualmente Ministerio de Justicia y Paz), Ministerio de Seguridad Publica,
Ministerio de Gobernacién y Policia, Instituto Nacional de las Mujeres (INAMU),
Instituto Costarricense sobre Drogas (ICD), Consejo de Seguridad Vial (COSEVI) y
el Instituto sobre Alcoholismo y Farmaco-Dependencia (IAFA) (MIDEPLAN, 2010).

" Un dilema que no presentan las estadisticas esta en el alto grado de expulsion del
funcionariado, por problemas de reclutamiento e incentivos salariales. A modo de ejemplo,
s6lo en dos afios (de mayo de 2006 a mayo de 2008) dejaron de laborar en la Fuerza
Publica 800 policias, tal dato para el caso costarricense es elevado (Moya y Aguilar, 2008).
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En el caso de la policia privada (regulada por la Ley N° 8395), ésta se
ha convertido en un actor central de la seguridad, con una cantidad
de 25.960 policias privados (Ver gréfica 2) en el marco de 1.129
empresas que brindan servicios privados de seguridad y vigilancia al
2013, esto sin contar con los vigilantes informales (“Guachimanes”
por analogia al vocablo inglés watchman)'2.

Grdfica 2. Cantidad de personal de seguridad publico y personal
de seguridad privado acreditado en Costa Rica (1994 - 2011).
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Fuente: Estado de la Nacion (2013).

4.. Dilemas de la policia en la gestién
publica costarricense

La principal policia costarricense es la Fuerza Publica, que se
estructura de forma vertical bajo el ordenamiento constitucional,
donde el poder ejecutivo nombra a un Ministro de Seguridad
que tiene como recarga al Ministerio de Gobernacién y Policia. El
Despacho del Ministro y la estructura administrativa de la policia
se guian bajo regulaciones institucionales y funcionales'?, al igual
que los demas entes publicos - Instituciones auténomas, empresas
gubernamentales, ministerios - que son guiados bajo la Ley General
de la Administracién Publica (N.6227) y la Ley General de control
interno (N. 8292). En cuanto al presupuesto son fiscalizados por la
Contraloria General de la Republica, que es parte de la Asamblea
Legislativa, ente que ejerce control politico (Alfaro y Barrientos, 2004).

La gestion técnica se encuentra con varios dilemas. Uno es doctrinal,
y es fundamental pues evidencia la débil institucionalizacion de
normas formales, esto por la inexistencia de un cédigo de policia'.
Asi los gestores técnicos y politicos, en el marco de sus posibilidades,
han creado una gran cantidad de reglamentos y normativas por
decretos ejecutivos'™. Lo anterior afecta la especializacion policial,

12 El INDH 2005 reafirma los sefialamientos expuestos, sobre los efectos econémicos
y sociales de la inseguridad, se incluyeron todos los sectores antes mencionados, la
seguridad publica y la privada (empresas, familias e individuos), lo que se reflej6 en un
gasto de $233.246 millones de colones, monto que equivale a un 3,6% del total del PIB
en Costa Rica (PNUD, 2006).

® En el caso del Ministerio de Seguridad Publica se ha buscado optimizar la gestién a
través de varios mecanismos, internos y externos. Algunos referentes a la consolidacién
de la accion policial estan en la creacion de departamentos como el de Asesoria Juridica
(adscrito al Despacho del Ministro) y la oficina de Planificacion Institucional, dedicadaala
reorganizacion de los procesos de la reforma policial. A su vez estan los mecanismos de
control interno, como la unidad disciplinaria legal (asuntos internos e inspeccién policial)
(Republica de Costa Rica, 2011).

uno de los mayores condicionantes que ha tenido la reforma policial
costarricense, por diversas situaciones; la diversidad de cuerpos
policiales puede ofrecer una mayor capacidad de especializacion
en lalabory controlar el poder policial, pero dificulta su formacion
pues no se brindan los recursos necesarios para la capacitacion.

Otro dilema critico esta en la profesionalizacion'®. Si bien hay un
sustento juridico-institucional importante, hay debilidades serias
en los procesos de formacién, primero por la inexistencia de la
doctrina policial y luego por la débil especializacién curricular
del Curso Basico Policial (CBP). Moya (2012) plantea sustanciales
desafios y temas pendientes en la formacién policial costarricense,
sefialando limitaciones en el “Curso basico policial (CBP)". A pesar
de que la Escuela Nacional de Policia ha venido graduando policias
desde 1995, s6lo el 65% de los efectivos de la Fuerza Publica posee
tal curso, al mismo tiempo plantea que la duracién de tal curso de
seis meses o de 1064 horas “resulta insuficiente para el abordaje
apropiado de sus diferentes tematicas”, y arguye también que esto
refleja “la premura por parte del MSP de contar con mas policias
“en las calles” (Moya, 2012).

Ademas de las condiciones formativas, también se ha de agregar
la organizacién formal de los cuerpos policiales especializados,
que en conjunto vendrian a regular diversos ambitos sociales
(el transporte, la migracion, el turismo y la escuela), los intereses
estatales (materia fiscal y fronteras) y la persecucién penal (policia
judicial y policia penitenciaria). Algunos son anteriores a la reforma
de 1994 (Guardia Civil y Guardia de Asistencia Rural) y otros son
de reciente creacién (Policia Encargada del Control de las Drogas,
Policia Escolar y de la Nifiez).

™ "No existe una doctrina o politica nacional de seguridad ciudadana. Todos los cuerpos
tienen definidas claramente sus funciones en el marco legal y las cumplen en buscade un
mismo objetivo: la reduccién de lainseguridad ciudadana en el pais” (PNUD, 2006: 192).

> Més de 40 reglamentos que van desde la creacion de consejos de seguridad, el mejoramiento
de larelacion policia-comunidad, la organizacién y regulacion de los cuerpos policiales, los
grados policiales, la profesionalizacion, los codigos éticos, la creacién de departamentos,
programasy proyectos, laintegracion de enfoques de intervencion, el color de los uniformes,
el uso de vehiculos, entre muchos otros. Asi se observa en la pagina de la Fuerza Publica:
http://www.fuerzapublica.go.cr/normativas/

' Formalmente se establece enlaLey N. 7410, que la capacitacion policial estd a cargo de
la Escuela Nacional de Policia Francisco J. Orlich, 6rgano dedicado a planificar los procesos
de especializacién y capacitacion de los funcionarios policiales, "dentro del marco civilista
y democritico de la institucionalidad costarricense, valorando las recomendaciones que
al respecto haga el Consejo Académico” (Republica de Costa Rica, 2011).



Cuadro 1. Cuerpos policiales en sus diferentes ramos, por dependencia,
funciones y escuela, en Costa Rica.

Dependencia Cuerpo policial y sus funiones Escuela
Ministerio de Direccidn de Inteligencia y Sequridad del Estado (DIS): 6rgano informativo | No definido
la Presidencia del Presidente de la Repiiblica, en materia de sequridad nacional.
-Unidad Especial de Apoyo: acciones policiales complejas, incluyendo | Escuela Nacional de Policia
el apoyo a la Policia Judicial.
-Unidad Especial de Intervencion: cuerpo especializado en operativos | Academia del Servicio Nacional
Ministerio de dealto riesgo contra el terrorismo y el narcotrafico. de guardacostas

Seguridad Publica -Unidad de la Policia Montada: vigilancia de parques.

-Guardia Civil y la Guardia de Asistencia Rural: vigilancia general y la
seguridad ciudadana.

-Policia de Fronteras: resquardar la soberania territorial.

-Policia encargada del control de las drogas no autorizadas y
actividades conexas: prevenir los hechos punibles, contemplados en la
legislacion sobre estupefacientes, sustancias psicotrdpicas.

-Policia Escolar y de la Nifiez: vigilancia y seguridad de los estudiantes
de los centros educativos de todo el pais.

-Servicio Nacional de guardacostas: resquardo maritimo y vigilancia.

Ministerio de
Gobernacidn y Policia

~Policia de Migracién y Extranjeria: vigilancia y el control migratorio de | Escuela Nacional de Policias
nacionales y extranjeros.

Ministerio de Obras
Piblicas y Transportes

Direccion de Ingenieria de

-Policia de Trnsito: mantenimiento del orden en las vias pablicas del pais.| nsit
ransito

Escuela Nacional de Policia

Ministerio de Justiciay | -Policia Penitenciaria: controlar todos los centros penitenciarios del pais. Penitenciaria
Gracia

o . B ) i L Centro de Investigacion y
Ministerio de Hacienda | -Policia de Control Fiscal: proteger los intereses tributarios del Estada Formaci6n Hacendaria.
Poder Judicial -Organismo de Investigacion Judicial (01)) - Policia Judicial: se dedicaala | Escyela Judicial

persecucidn penal y la investigacion cientifica de los hechos delictivos.

Fuentes: Elaboracién propia a partir de: Republica de Costa Rica (1994), Asamblea Legislativa
de la Republica de Costa Rica (1994), PNUD (2006) y Moya (2012).

La incidencia de las policias especializadas se norma con la Ley 7410
(Articulo 6) sobre las fuerzas de policia encargadas de la seguridad
publica. En relacién a los cuerpos policiales que dependen de
diversos ministerios surgen otros dilemas por un modelo estatal
que resulta paraddjico, ya que se centraliza la accion dentro de la
Ley General de Policia con unas competencias de seguridad basicas
para cada cuerpo que opera ante reglamentos desperdigados,
a su vez no se da la autonomia real para una especializaciéon y
profesionalizacion concreta de esas fuerzas, asi se vuelve de nuevo a
los problemas de la formacién, del cédigo policial y sobre todo del
orden administrativo y organizativo en el uso de los recursos publicos.

También esta la emergencia reciente de las Policias Municipales,
ejemplo claro de las limitaciones sefialadas en cuanto a renovaciones
y reformas en el campo del sector policial, debido a que no hay
un sustento legal concreto para la descentralizacion de la policia
hacia los municipios'’. Se puede hablar de una desconcentracion
de la gestion en tanto que los municipios crean sus propias fuerzas
policiales preventivas, pero legalmente la actuacién de la policia
queda centralizada en el marco de la Ley General de Policia'®.

7 Desde el Gobierno de Arias Sanchez (2006-2010) se intentd aprobar un proyecto de
“ley de fortalecimiento integral de la seguridad ciudadana” que incluia una reforma hacia
el Fortalecimiento de la Seguridad Municipal y Barrial (Titulo IV), que buscaba normar "el
servicio de seguridad y orden piblico dentro de sujurisdiccion através de la Policia Municipal”
(Asamblea Legislativa de la RepUblica de Costa Rica, 2008).

'8 A pesar de ladebilidad en los marcos legales, los Gobiernos municipales han intentado
asumir competencias policiales sobre todo preventivas y administrativas con una capacidad
institucional disminuida en el manejo de unas lineas débilmente pautadas y también en la
formacion, que no esta reglamentada sobre alguna entidad.

5. Reflexiones finales

Quedan muchos dilemas criticos por responder. En cuanto a
los gastos, se ha de tener en cuenta que en la inversion faltan
criterios de calidad, desde la intervencion, la implementacion,
el seguimiento y la evaluacién respecto de las acciones publicas,
factor que puede hacer la diferencia. Esta situacion va mas alld de
la policia, ya que si bien existen diversos mecanismos de control
de la inversion publica (administrativos, presupuestarios y de
gestion), se ha de sefalar que en el Estado costarricense se notan
limitaciones en cuanto a la gestion de los resultados y la evaluacion.

La educacién de los cuerpos policiales es un gran problema,
por ello es necesario hacer una critica a la formacién y los
contenidos del curso basico policial, donde se deberian integrar
conocimientos sobre derechos humanos y la tolerancia hacia
diversos grupos con énfasis en la interculturalidad. Cursos
que realmente contengan agendas civilistas, para limitar los
etiqguetamientos criminales, la discriminacion y la intolerancia.

Los diecinueve afios de esta reforma revelan dilemas politicos
enraizados en el ordenamiento republicano del pais. La herencia de
unas pautas de convivencia y ordenamiento politico-civilista, con
la ausencia del ejército y un sector policial histéricamente limitado,
que hoy toma trascendencia en la vida publica como parte de la
reaccion social ante el delito, marcando desde las agendas politicas
y las mediaticas hasta las vivencias cotidianas de la seguridad.
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reForma POLICIAL: €L CaSO DE MEXICO

Ulises Urusquieta’

Resumen

La reforma policial ha sido un tema tratado en diversas ocasiones,
ya que la necesidad de analizar los componentes que hagan viable
un cambio en la policia es evidente, no obstante es necesario
cuestionarse si la policia realmente responde a las necesidades
de la sociedad. Algunos de los obstaculos para estos cambios
son: las limitaciones politicas, la seleccién y capacitacién de
personal, la estructura interna en las instituciones de la policia,
asi como la evaluacién y desempefio de ésta. Para transformar
las instituciones encargadas de la seguridad publica es necesario
entender la complejidad social y el papel que juegan éstas.

Palabras clave:
Reforma policial, policia, capacitacién, transformacién, desempefio
y evaluacion.

Introduccion

A pesar de que algunos de los gobiernos de los diferentes paises
de América Latina se han enfocado en crear politicas publicas
en temas de prevencion del delito, pocos han implementado
programas de reforma policial (Brasil y México? ). En la mayoria de
los casos los resultados no han sido los esperados o han sido de
corto alcance, ademas el contexto social ha propiciado cambios en
las dinamicas de violenciay por lo tanto la actuacién de la policia
no ha cumplido las expectativas de la ciudadania. México no es la
excepcion en este rubro. Las dinamicas del crimen organizado, en
temas de secuestro, trata de personas y narcotrafico, han marcado
la diferencia.

" Lic. en Sociologia. Director de CPASCI (Construccion de Paz y Seguridad Ciudadana S.C.)
y Director de Democracia, Derechos Humanos y Seguridad A.C. uurusquieta@gmail.com

2 En México las Unidades de Protecciéon Ciudadana (UPC), en Brasil las Unidades de
Policia Pacificadora (UPP).

Un panorama general de la situacion actual nos lo muestra el Gobierno
Federal, pues de acuerdo a datos emitidos por la institucién, en
México desde enero a junio de 2013 se presentaron 828.527 casos
de delitos del fuero comun?. Esto es sélo la cifra oficial, no estamos
considerando la cifra negra ni los delitos del fuero federal como
secuestro, crimen organizado, etc. Ademas, el nimero de homicidios
de enero a abril del afio 2013 fue de 11.434%.

El siguiente cuadro muestra los delitos del fuero comuin, de enero a junio.

Cuadro 1: Delitos del fuero comiin enero-junio de 2013.

Robos 333.954
Lesiones 101.196
Homicidios 17.706
Secuestro 757
Violacion 6.653

Fuente: Elaboracion propia con datos de: http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx.

Otros datos emitidos por el Instituto Nacional de Estadistica y
Geografia (INEGI) nos muestran que existe una constante, tanto en
delitos del fuero comin como del fuero federal. No habria mucha
variacion en las denuncias presentadas.

? Los delitos del fuero comin se refieren esencialmente a delitos como robo en todas
las modalidades, siempre y cuando no sea crimen organizado. son delitos considerados
menores y locales, a diferencia de los delitos del fuero federal como el narcotréfico,
crimen organizado, etc. Fuente: http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx/work/
models/SecretariadoEjecutivo/Resource/131/1/images/CIEISP2013_290713.pdf

4 Fuente: www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx
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Grdfico 1: Posibles hechos delictivos denunciados ante el Ministerio
Publico segun fuero, 2000 a 2012°.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de: http://www.secretariadoejecutivo.gob.mx

El grafico 1 muestra que los delitos y violencia en el pais no han
disminuido y que las acciones del Gobierno en la materia ain
estan distantes de encontrar respuestas efectivas ante tal situacion.
Nuevamente centramos el analisis en la policia como un actor
preponderante en estos cambios.

En México, frente a la ola de violencia y delincuencia, la sociedad
ha generado mecanismos alternos para disminuir tal situacion.
No obstante, la violencia y delincuencia se siguen acrecentando.
El aumento de la violenciay los homicidios en ciertos estados del
pais, han promovido la apariciéon de algunos grupos especiales
para hacerles frente. Un ejemplo son los autodenominados “Policias
Comunitarios” o también llamados “Consejos Ciudadanos de
Autodefensa®, creados en diferentes municipios de algunos estados
de la Republica Mexicana como una respuesta civil ante los delitos
y diferentes formas de ejercicio de poder y violencia cometidos
principalmente por organizaciones criminales.

La policia, en muchos paises, ha perdido legitimidad y confianza
por parte de la ciudadania. La sociedad desconfia de los policias
porque no ve en ellos funcionarios dedicados a mejorar la seguridad
de las personas, sin embargo ante cualquier situacion delictiva o de
violencia siguen recurriendo a la policia. La falta de legitimidad se
debe en gran medida a la incursién de los policias en actividades
delictivas de gran impacto como el secuestro y el narcotréfico,
convirtiéndose en un actor generador de desconfianza y miedo.
Segun datos de la Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcion
sobre Seguridad Publica (ENVIPE) del INEGI, del afio 2012, el 61.9%
de la poblacién tiene poca o nula confianza en sus policias (INEGI,
2013). A pesar de que existe un acuerdo sobre la necesidad de
profesionalizar a las instituciones policiales, de generar mejores
recursos, capacitarlas mejor, erradicar la corrupcién y generar
mejores mecanismos de rendicion de cuentas, existen diferentes
factores que han limitado la consolidacién de la reforma de la

® Los delitos del fuero comtin son aquellos que afectan directamente a las personas, es decir,
en los cuales el efecto del delito recae sélo en la persona que es afectada por la conducta
del delincuente como por ejemplo, las amenazas, el robo en cualquier modalidad, los dafios
en propiedad ajena, los delitos sexuales, fraudes, el homicidio y lesiones. Los delitos del
fuero federal son los que afectan la salud, la economia y en general la seguridad del pais o
los intereses de la federacion, por ejemplo el narcotréfico, ataques a las vias generales de
comunicacion, el contrabando, defraudacion fiscal, delitos ecolégicos y otros delitos contra
la salud, portacion ilegal de armas de fuego, robo de bienes de la nacion, lavado de dinero,
tréafico de personas, delitos electorales, entre otros.

policia. Este documento intenta hacer una revision de los principales
elementos presentes en las reformas, policiales especialmente el
caso de México. Y busca, sobre todo, responder a las siguientes
interrogantes: ;La delincuencia y violencia son factores que
obstaculizan la reforma de la policia?, ;La policia realmente se
reforma o se transforma?, ;Cudles son las limitaciones por las que
no ha sido posible consolidar una reforma policial en México?

1. Violencia, delincuencia y policias
en la actualidad

En general, las instituciones dirigen sus programas desde la
perspectiva de la violencia o los delitos. Un ejemplo son las
estadisticas de violencia y los indices de homicidios, como
elemento de “alto impacto”. Al intentar ubicar las cifras y datos
sobre el indice de violencia y delincuencia en México, nos
encontramos que las cifras cambian de un momento a otro con
una tendencia a la alza, ademas, las cifras oficiales no siempre
concuerdan con las obtenidas por organismos civiles. Segin
un estudio realizado por la organizacién civil “México evalta”,
los delitos con violencia son los que mas han aumentado
significativamente. Entre los de mayor porcentaje de aumento se
encuentran el secuestro, robo a vehiculo con violencia, homicidio
y extorsion, entre otros. Asimismo, el estudio muestra que la
violencia es utilizada con mayor frecuencia por los delincuentes y
grupos criminales como mecanismo de control social.

Grdfico 2. Denuncias de robo y lesiones por afio, 2002-2012.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de http://www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

El grafico nimero 2 muestra el incremento en los robos desde
el afo 2005 al 2011, periodo en el que aumenté la violencia
en los delitos y en los homicidios. No obstante, un andlisis mas
profundo de la cifra negra nos permitiria tener mejores argumentos
sobre el panorama de la delincuencia y la violencia en México.

La realidad que viven las y los ciudadanos de la mayoria de
los paises de América Latina sin duda ha rebasado el poder de
explicacion de investigaciones académicas y de instituciones
de Gobierno. Una de las razones es porque las dindmicas de la

¢ Para tener un ejemplo de lo que son los grupos de autodefensa o policias comunitarias,
véase "Tepalcatepec, el pueblo que venci6 al crimen organizado en Michoacan”. http://
aristeguinoticias.com/2607/multimedia/video-el-pueblo-que-vencio-al-crimen-organizado-
en-michoacan/

7 http://www.mexicoevalua.org/



violencia y los delitos que se generan en los barrios se transforman
y cambian de manera constante, a veces de forma vertiginosa. Los
mecanismos de autoproteccion se enfatizan y se agudizan, como
por ejemplo, no saliren las noches, no salir solo de noche, contratar
servicios de seguridad privada (para quienes pueden pagar), mayor
temor colectivo generado por los medios de comunicacion, etc.

En México, el indice de homicidios se modifica de un estado a
otro de acuerdo al nimero de ejecuciones que son cometidas,
la mayoria de estas ejecuciones se relacionan con la disputa
de organizaciones de crimen organizado y narcotrafico. Las
regiones donde hay mayor nimero de homicidios es, por lo
general, donde hay presencia militar, operativos y peleas entre
carteles de droga. El siguiente grafico (N° 3) muestra el aumento
en el indice de homicidios en toda la Republica Mexicana.

Grdfico 3. Homicidios por afio en México (2002-2012).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de http://www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

Ante tal situacion la policia se ve rebasada por la realidad delictiva
y las politicas publicas contintan reproduciendo la légica de
reaccion. En otros casos las policias estan vinculadas con bandas
criminales y, a pesar de que diferentes gobiernos han comentado
que un punto central de la politica de seguridad es erradicar
la corrupcidn, la policia sigue siendo captada por el crimen.

En muchos casos, los mismos policias son los que controlan
la actividad delictiva en las comunidades en comun acuerdo
con organizaciones criminales (o son parte de ellas), y generan
carreras delincuenciales especializadas, de tal manera que un
policia puede especializarse en autos robados, mientras otro
en articulos electrénicos como celulares, autoestéreos, etc. Por
otra parte la inclusion y colaboracién de policias en bandas
criminales es un tema recurrente en las organizaciones policiales®,

Es importante sefialar que no es posible pensar en un proceso de
consolidacién democratica si en principio el Estado no cuenta con

8 En el libro "El tamafio del Infierno”, de Arturo Alvarado (2011), se expone el concepto
de policias que hacen carreras delincuenciales, "Robicias”, y explica en profundidad este
aspecto de la actividad policial. Por otra parte, el mismo autor expone la necesidad de
entender las organizaciones de policia desde una perspectiva empresarial que tiene sus
propios mecanismos de control.

® O’Donnell explica de forma distinta la idea de instituciones democraticas, véase
“"Democracia delegativa”. http://www.plataformademocratica.org/Publicacoes/11566.pdf

una institucion que tenga claridad sobre el modelo policial basado
en la perspectiva de acercamiento y trabajo en conjunto entre
sociedad y policia. Los gobiernos, sobre todo en América Latina, no
han considerado modificar el estigma negativo que hay en torno
a la relacion entre policias y ciudadanos, porque en la mayoria de
los casos continGan reproduciendo el esquema de instituciones
representativas formalizadas®, donde éstas tienen un rol determinante
en la mediacién entre los factores estructurales y los individuos y
grupos sociales. En este sentido, lasy los policias tienen una posicién
fundamental en la construccién de instituciones democraticas.

En muchos casos, tanto las instituciones de justicia como las de
policia (y la misma sociedad) siguen reproduciendo la idea de
tener policias reactivos y no proactivos, y no se percibe esta
relacién conflictiva como uno de los factores principales para
modificar la percepcién tanto de ciudadanos como de policias'.

2. Limitaciones en las politicas y
“nuevas administraciones”

Los cambios histéricos en los diferentes paises del continente
americano (golpes de estado, gobiernos de regimenes militares,
dictaduras, intervenciones, etc.) han generado policias Gnicas
e hibridas que han tomado y mezclado modelos diferentes,
promoviendo instituciones improvisadas y en constante cambio.
Estas transformaciones han obedecido a intereses politicos y de
control. Sin embargo, una verdadera transformacién hacia una
institucion democratica toma en cuenta los cambios cuando
éstos son percibidos directamente por las y los ciudadanos.

“Una de las bases de la legitimidad de la democracia es su
relativa apertura a cambiar el contenido sustantivo de la
politica. Porotro lado, las gentes no suelen identificarse con las
institucionesy los procesos democrdticos en abstracto, porlo que
los nueyos regimenes democrdticos sélo pueden ganarse la lealtad
popular llevando a cabo cambios sociales reales que afecten
a sus vidas cotidianas” (Linz y Gonzdlez de la Fe, 1990: 30).

Histéricamente en México una gran parte de los directores de
policia han pertenecido al ejército’ . Esto ha implicado que vean
a los ciudadanos como posibles delincuentes y en consecuencia
COmMo enemigos, y que sus acciones sean mas punitivas, lo que
limita las capacidades y habilidades que pueden generar los policias
en la accion, afectando la relaciéon y convivencia de la policia
con la sociedad, en las comunidades y en su labor cotidiana.

°Laidea del estigma entre policiay sociedad como uno de los problemas de inseguridad
ciudadana y de percepcién de inseguridad se expone de manera extensa en "La
relacién entre policias y ciudadanos como un factor de inseguridad ciudadana”, de
Ulises Urusquieta.

" En el documento sobre la presencia de los militares en las instituciones policiales, queda
aclarado que poco mas de 60% de los directores de la Policia en México, desde 1900 hasta
€l 2006, han sido militares. Véase “"La policia, los militares, el sistema de seguridad publica
y la administracion de la coaccion: México frente a América Latina", Alvarado (2009).
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La continua presencia de militares en las instituciones de seguridad
publica limita la posibilidad de una verdadera consolidacion
democratica.

En México no ha existido una legislaciéon que deje sentadas las
bases minimas para la estructura de la policia y mucho menos
una evaluacién de esta estructura y desempefio. Por el contrario,
los Gltimos cuatro Presidentes de la Republica (Ernesto Zedillo,
Vicente Fox, Felipe Calderén y Enrique Pefia) han utilizado a
la policia como un elemento mas del discurso politico para
garantizar seguridad, con ello han cambiado de nombres, de
programas y objetivos de acuerdo a las necesidades de cumplir
fines institucionales/politicos, y ademas se han malgastado
recursos publicos y se han creado aparatos burocraticos extensos.

Tabla 1. Modificaciones a los nombres y funciones de la Policia Federal
en periodos presidenciales (México).

Periodo presidencial Nombre de la institucion

Policia Federal 4 de enero de 1999

Ernesto Zedillo Ponce F
5 Preventiva

e Leon

Agencia Federal de

Vicente Fox Quezada Investigacion 1 de noviembre de 2001

Felipe Calderdn

Hinojosa Policia Federal 1 de junio de 2009

Enrique Pefia Nieto Gendarmeria Nacional En proceso de inicio

Fuente: Elaboracion propia con datos de www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

La tabla anterior muestra de manera simplificada, cémo cada
Presidente ha modificado a las instituciones de policia, lo que ha
ocasionado falta de continuidad en las politicas de seguridad y
por ende poca posibilidad de consolidar modelos de actuacion
y eficiencia por parte de los policias, tanto para la investigacion
como para la prevencién de los delitos y la violencia.

3. Los cambios al interior de la policia

Los cambios significativos en la policia sin duda parten desde dentro
de la institucion. El objetivo es que, independiente del director
en curso, existan elementos que permitan ser perfeccionados y
evaluados.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018'? plasma en su estrategia
nimero 1.3.2. que una de las lineas de accién es: “Reorganizar
la Policia Federal hacia un esquema de proximidad y cercania”.
Originalmente el Comisionado Nacional de Seguridad (Manuel
Mondragén) tenia pensado crear un cuerpo de Gendarmeria
donde militares y marinos fueran parte esencial, pero por diferentes

12 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. http://pnd.gob.mx/

3 Alafecha no hay claridad de cual es el modelo de Gendarmeria que tiene planificado
el Gobierno Federal, ademas existe un aparente conflicto de intereses entre la Comisién
Nacional de Seguridad, la Secretaria de la Defensa Nacional y la Secretaria de Marina. Para
mayor informacién véase "Emiten convocatoria para aspirantes a integrar la gendarmeria
nacional”, en La Jornada, 27 de septiembre de 2013. http://www.jornada.unam.
mx/2013/09/27/politica/016n1pol

motivos alin no queda claro si este cuerpo de policias seré creado'.
Nuevamente queda reflejada la falta de una politica publica clara
en la funcién y desempefio de la policia.

La estructura de la organizacién interna de la policia contiene
muchos elementos que se manifestaban en el libro de Michel
Foucault “Vigilar y Castigar''*, desde la idea del castigo en diferentes
formas para “disciplinar”. En muchos casos, los policias inicamente
cumplen érdenes de sus mandos superiores y si no son cumplidas
o son cuestionadas, reciben castigos de diferente indole, como
arrestos, disminucién de su salario, mayor carga de trabajo en
lugares conflictivos, entre otros, lo que afecta la dignidad de éstos.

Otro de los factores que determinan la actuacién de los policias son
los costos y beneficios. Las instituciones de policia funcionan de la
misma forma que una organizacién empresarial, ya que los policias
acttan de acuerdo a los costos y beneficios que van a obtener no
s6lo en lo econémico, sino costos en tiempo. Establecen condiciones
minimas para que la organizacion sobreviva independientemente
de los cambios de Gobierno.

“Las policias se organizan como firmas, con las mismas
metas de aquellas de un cartel que busca maximizar la
renta, cuyas metas son producir una porcion adicional
de ingreso tanto del presupuesto y los recursos publicos
como de otras actividades ilegales” (Alvarado, 2011: 221).

Los policias obtienen beneficios legales y algunas prestaciones, no
obstante muchos policias consiguen ingresos por controlar o regular
las acciones criminales en determinados barrios en donde ellos
acttany fabrican delincuentes cuando es necesario para cubrir la
cuota institucional que se les pide. En el caso mas extremo existen
policias que tienen carreras delincuenciales, o incluso son jefes de
grupos delictivos, es decir, muchos policias se desarrollan en dos
lineas paralelas, la legalidad y la ilegalidad, a partir de los costos
y beneficios de su labor cotidiana. Esto nos permite entender un
aspecto de la complejidad del trabajo policial, siendo sélo una
pequefa parte del rompecabezas.

3.1.  Capacitacion

Un problema en la capacitacién policial en el caso mexicano es
que el desarrollo y evaluacién de una curricula policial depende
de decisiones politicas mas que de metodologias educativas con
rigor académico. El nimero de policias capacitados depende
en gran medida de la necesidad de cumplir con los objetivos
institucionales. A la fecha no existe un criterio legislado (es decir
que no sea cambiante de acuerdo al director de turno) para el
modelo de policia, y tampoco hay criterios fijos de seleccion, perfil
e ingreso de la policia.

' En referencia al libro donde Michel Foucault expone la idea de las formas de castigo a
través de la historia y los mecanismos de vigilancia en las carceles. En la policia existen
mecanismos de castigo que no necesariamente son legales, incluso no sélo por desobedecer
ordenes sino por cuestionarlas. En muchos casos, estos castigos (arrestos, pago de cuotas,
servicios personales para los jefes, etc.) violan derechos humanos de los policias y crean
un espacio laboral contradictorio con la funcién policial.



Y el tema, quizas el mas preocupante, es que el periodo de los
cursos de educacién para formar policias esta determinado en
funcién de cumplir los objetivos que la institucién ha definido. Por
lo tanto, si es necesario reducir la calidad y cantidad de cursos y
tiempo de éstos para que egresen tres generaciones de policias
en un afo, los cursos se reducen.

Si bien es cierto que han existido buenas intenciones para ampliar
los cursos, sobre todo en materia de derechos humanos y en
seguridad ciudadana, lo cierto es que no existe un modelo de
educacion a largo plazo.

En un articulo sobre capacitacion policial se muestra la serie de
transformaciones en los cursos de policia desde el afio 2000 a
2007 y concluye:

"Después de casi 3o afios de diseriar, aplicary evaluarlos resultados
obtenidos porlos muchos cursos basicosimpartidos, hoyno secuenta
con un curso modelo, ni con libros o apoyo pedagdgicos diddcticos
propios de ese curso; ¥ no existe un perfil de egresado acorde al
perfil profesional de la funcion institucional " (Ydfiez, 2010: 207).

La mayoria de las escuelas de policia ensefian a sus alumnos derechos
humanos, uso de la fuerza y participacion ciudadana, los cuales
son s6lo algunos de los elementos que se dan como curricula en la
policia, pero pocas veces se analizan los conflictos y las problematicas
que pueden vivir en una comunidad. Un policia puede identificar
qué factores generan division y tensiéon en la comunidad, como,
por ejemplo, la basura en un lugar especifico, una calle donde
existe mucha violencia y agresiones entre vecinos, disputas entre
familias, tensiones constantes entre grupos de vecinos, problemas
entre pandillas, etc. Identificar estos factores le ayudara con su labor
cotidiana en espacios comunitarios.

Asimismo, pocas veces se analiza qué es lo que puede y qué es lo
que no puede hacer la policia en situaciones de violencia. Ante una
crisis de violencia, un policia acttia de acuerdo a criterios personales
para detener en ese momento la expresion de violencia (peleas o
rifas entre familias, pandillas, vecinos, etc.). Un policia actta de
acuerdo a su conocimiento empirico frente a una situacion de crisis,
pues no tiene herramientas de manejo de estas situaciones que
vive diariamente y su actuacion puede, en algunos casos, generar
mayor dafio sicolégico por no tener los conocimientos minimos
que auxilien a las personas en crisis.

3.2.

I nvestigacién ¥ prevencio’n

En México no hay una cifra especifica del nimero de policias. En
general, estas cifras van cambiando de acuerdo a muchos factores
institucionales y funcionales de la policia. Segin informe del
Gobiernos el estado de fuerza de policias'® es de 397.664, pero esta
cifra no contempla el pequefio ejército de agentes de seguridad
privada que se ha ido incrementando.

"> Fuente: www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

Tabla 2. Estado de Fuerza en México, 2013.

Estado de Fuerza Nacional (Operativo) en México, abril de 2013

Policia Ministerial o Equivalente 29,243
Policia Estatal 202,274
Policia Municipal 166,147
Total 397,664

Fuente: Elaboracion propia con datos de www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

La tabla anterior muestra la cantidad de policias que existen en
la Republica Mexicana. Como se puede apreciar, no estd clara la
division entre la policia de investigacién y prevencién, y justamente
esa falta de claridad tanto a nivel juridico como a nivel institucional
impide hacer una transformacién de fondo de las funciones y
atribuciones de la policia.

En pocas palabras, no hay claridad entre lo que debe hacer un policia
con caracter preventivo o con caracter de investigacion. Ademas en
ninguno de los casos los cursos y la especializacién van dirigidos
en ese sentido, lo que tiene cierta l6gica, pues no hay criterios
institucionales de consolidacion de modelos especificos.

En una investigacion realizada sobre el modelo institucional de la
policia investigadora, Yafiez, (2006) analiza el modelo de policia
judicial que ha permeado a lo largo de la historia en México,
reflexionando acerca del caracter cientifico de la policia de
investigacion:

“Los principios de organizacion, gestion, control y evaluacion
deben serpuestos en funcién y correlacién de objetivos de eficiencia
dela gestion publica, de otra manera la ineficiencia y la corrupcion
dentro dela policia federal investigadora seguird siendo vista como
un problema técnico, ético, salarial, legal, moral yjuridico, pero sin
tocar sus causas institucionales. Esta vision es la continuidad del
viejo “Son los hombreslos que fall(m, nolasinstituciones”, yconello

las crénicas y ridiculas purgas delas policias” (Ydriez, 2006: 183).

En este sentido, una transformacién en la policia implica no sélo
tener buenos reglamentos y leyes, sino que realmente cambie la
actividad y labor de la institucién policial, para que sea efectiva al
interactuar con las y los ciudadanos y para disminuir los delitos
y la violencia.

Independientemente del niimero de policias que existan en México,
un tema central que debe ser considerado en la reforma de la
policia es la diferencia sustancial entre prevencién e investigacion.
En ningln caso las y los policias estan capacitados debidamente y
las leyes que explican su funcién formal no quedan claras del todo.
Un punto nodal es que las instituciones no tienen vinculaciéon con
las universidades para crear modelos de educacién especializada
para investigacion policial y esto es en esencia porque las mismas
instituciones no tienen un modelo de policia.
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3.3 Medicion de desemperio o evaluacion
de las practicas policiales

La labor de la policia en su vida cotidiana es sumamente variable
y cambiante, por ello una de las tareas imperantes para la reforma
de ésta es tener claridad de los mecanismos de evaluacién de
desempefio o de practicas laborales. Porque, ademas, ello permitiria
disminuir en gran escala la serie de castigos ejercidos a ellos de
manera subjetiva y discrecional.

La idea de las instituciones sobre la medicién del desempefio,
fundamentalmente, es cuantitativa, en funcién del nimero de
detenciones o disminucion de denuncias por delitos. Asimismo, se
reproduce la idea de rendicién de cuentas a partir de la realizacion
de un informe que indica el niUmero de acciones realizadas asi como
de las dreas que las componen (prevencion del delito, derechos
humanos, etc.).

La mayoria de las instituciones policiales en México tienen
mecanismos de evaluacién de desempefio, pero estas evaluaciones,
por lo general, se basan en el nimero de detenciones, el tipo de
detenciones (de alto impacto como el secuestro, crimen organizado,
homicidio, etc.) y acciones sobresalientes (como por ejemplo
rescatar a alguien en una situacion critica).

La funcién de la policia en México se encuentra dividida en dos
grandes rubros, por un lado la investigacién (policia ministerial, antes
llamada judicial) donde la denuncia presentada es la que dara pauta
alainvestigacion del delito y por otro lado la prevencién, que puede
ser la atencion de casos encontrados fortuitamente en la calle y, en
teoria, el acercamiento con la ciudadania.

En resumen, la medicién al desempefio se realiza en funcién de
criterios basados en acciones de investigacién o de prevencion.
Una propuesta sobre una canasta de indicadores sobre el desempefio
policial, las practicas sobresalientes, las malas practicas y sobre la
relacion entre la policia y la sociedad pueden ser un elemento
central en la reforma policial, Alejandra

Mohor (2008) hace un recuento sobre los posibles indicadores
que deberian tener las instituciones de policia. Las areas que
la autora enumera para generar indicadores son las siguientes:
Criminalidad y violencia, percepcién de inseguridad, actividad
policial, malas practicas policiales, gestion institucional y relacion
policia - comunidad.

En resumen, no es posible pensar en una reforma policial que
no incluya en su programa indicadores que permitan analizar el
desempefio y evolucién de la policia, asi como la percepcién de
la ciudadania sobre la seguridad que brindan.

16 Para mayor informacion pueden consultarse, Friihling (2003), L. Dammerty J. D.
Bailey (2005), Salgado (2009), Villalobos (2009), Cano (2012), Seri Guillerminay Estévez
(2013) entre otros.

4. ¢Reforma o transformacién de la
policia?

La idea de una reforma policial en América Latina ha sido planteada
por diferentes especialistas desde hace varias décadas. Mas alla
de apelar al origen del concepto, el elemento central es que la
reforma policial busca crear una policia eficiente que responda a
las necesidades ciudadanas.

Bdsicamente lo que busca la reforma es la profesionalizacién
de la policia, crear un modelo proactivo de policia comunitaria,
incluyendo capacitacion, mejores condiciones laborales, ejercicio
de sus derechos, vinculacién con la ciudadania, modernizacion del
trabajo para la investigacion de delitos, rendicion de cuentas por
parte de las instituciones y por parte de los policias y evaluacion
del desempefio de la policia para erradicar la corrupcion, entre
otras medidas.

Desglosar todo lo concerniente al tema de reforma policial'® es
extenso para este apartado, el punto central es que la palabra
re-formar involucra en algln sentido volver a formar o cambiar
algo, lo que conlleva necesariamente una modificacién positiva.
No obstante, en las instituciones de policia la esencia misma del
trabajo obliga a reflexionar sobre la pertinencia de pensar en
reformar una institucion que ha permanecido y perpetuado su
existencia independientemente de los gobiernos y gobernantes,
que ha desarrollado formas discrecionales en su actuacién y que
de algin modo se ha visto beneficiada a través de acciones legales
e ilegales en su vida cotidiana. Cambiar una institucién que no
ha sido concebida como algo que “debe ser” es quiza una de las
limitaciones conceptuales de la idea de reformar a la policia.

Por otra parte, cabe preguntarse si el cambio que podria adquirir
la policia no es mas bien un proceso de transformacion de la
policia, como una constante de acuerdo a las dindmicas que viven
las sociedades en diferentes contextos, un proceso que no atiende
a modelos funcionalistas y més bien es parte de la complejidad
de todo lo que involucra a la policia como un actor central en la
seguridad ciudadana. Por ello es pertinente hablar de transformar
ala policia porque esto parte desde la complejidad del fenémeno
social y porque es un proceso de constantes cambios que siempre
estan en movimiento.

5. Reflexiones

I. Una de las limitaciones mas evidentes y quiza la mas compleja
de la transformacion de la policia es apelar a la “buena voluntad”
de los directores y encargados de las instituciones publicas. Las
instituciones publicas no requieren voluntades, requieren ser
eficaces para el poder pulblico. Un problema de fondo es que
las instituciones de policia en México requieren crear modelos
de policia que permitan continuidad y permanencia.



II. La necesidad de obtener resultados institucionales mas que
entregar respuestas a los ciudadanos crea una especie de simulacion
de cambios y reformas policiales, no obstante estos cambios no
son permanentes y los resultados son poco visibles.

I1l. Es necesario instaurar un proceso de educacion, formacion
y capacitacion de la policia con caracter permanente, con un
plan de estudios claro y con un perfil universitario. Este es un
paso central en la transformacion de la policia.

IV. Erradicar, en la medida de lo posible, la corrupcién de la
policia se vuelve una tarea de tiempo completo, utilizando
mecanismos efectivos para la aplicacion de la ley ante hechos
delictivos y de corrupcién policial.

V. Un elemento central en la creacién de instituciones democraticas
es poder contar con mecanismos que permitan analizar el
desempefio policial y promover un proceso de fiscalizacién de
la modernizacién y la eficiencia de controles internos y externos,
por ello resulta imperante contar con una canasta basica de
indicadores que midan el desempefio policial.

VI. Es necesario pensar en la transformacion de la policia en
funcién de la complejidad de las dinamicas sociales: de la misma
institucién (como una institucién con una visién empresarial,
costos-beneficios, etc.), de las violencias y los delitos, de la
percepcién de la ciudadania, de la interaccién entre policias
y ciudadanos y sobre todo del rol que debe jugar la policia
en la realidad.
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Resumen

El presente articulo describe la importancia de los gobiernos
locales en el abordaje de la seguridad ciudadana, para
posteriormente detenerse en la incidencia que han tenido las
politicas plblicas emanadas desde el nivel central en la manera
en que se enfrentan los municipios a esta problematica.

En este sentido se realiza un breve recorrido por las politicas
de seguridad ciudadana implementadas en Chile durante los
Gltimos 25 afios, abarcando desde el retorno a la democracia
hasta la actualidad. Se describen las politicas y programas
implementados en el pais, analizando algunas de sus principales
fortalezas y debilidades. Asimismo, se da cuenta del proceso
de institucionalizacién desarrollado en la materia, desde la
creacién de la Direccion de Seguridad Publica e Informaciones,
hasta la puesta en marcha de la Subsecretaria de Prevencion
del Delito del Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

Palabras clave:
Seguridad ciudadana, Gobierno local, prevencién, politicas publicas
y participacién ciudadana.

Introduccion

La seguridad ciudadana, entendida como “La condicidn personal,
objetiva y subjetiva, de encontrarse libre de violencia o amenaza de
violencia o despojo intencional por parte de otros” (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2006: 35), se ha transformado
en una de las problematicas mas preocupantes en toda América
Latina (Lagos y Dammert, 2012). La delincuencia, la violencia y las
pandillas figuran entre los problemas que generan mayor inquietud
para los habitantes de la region, siendo el tema principal en 11 de
los 18 paises considerados por el Latinobarémetro (2011).

En el caso de Chile, la preocupacién por la seguridad ciudadana
es igualmente fuerte. De acuerdo al Estudio Nacional de Opinién
Publica correspondiente a los meses de noviembre-diciembre del
afio 2012 (Centro de Estudios Publicos, 2012), la delincuencia, asaltos
y robos figuran como el principal problema en el que debe enfocarse
el Gobierno, con un 46% de las menciones. Si a esto se suma el 19%
que obtienen las drogas, se alcanza un 65% de personas que revelan
tematicas relacionadas con seguridad ciudadana. Este dato no hace
mas que confirmar una tendencia que ha mantenido a la seguridad
dentro de las primeras menciones durante los Gltimos 20 afios en
Chile (Centro de Estudios Publicos, 2013).

Por otro lado, a pesar de que la Gltima Encuesta Nacional Urbana de
Seguridad Ciudadana (ENUSC, 2012) desarrollada por el Ministerio
del Interior, a través del Instituto Nacional de Estadisticas (INE), da
cuenta de una importante baja en los hogares victimizados respecto
del afo anterior (33,6% el afio 2011 versus 26,3% el afio 2012), la
percepcion de inseguridad se mantiene estable en torno a un 40% de
personas que cree que serd victima de algun delito en los préximos
12 meses (Encuesta Nacional de Seguridad Urbana - ENUSC, 2012).

' Psicélogo. Encargado de seguridad, Municipalidad de Estacion Central, Santiago, Chile.
felipefernandez@estacioncentral.cl
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Grdfico 1: Total Pais. Total de hogares victimizados 2005-2012.

Durante los dltimos 12 meses, ;usted o algin miembro
de su hogar fue victima de alguin delito?
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* La variacion entre 2011y 2012 es estadisticamente significativa.

Fuente: Elaboracién propia con datos de www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

Grdfico 2: Total Pais. Percepcién de exposicion al delito 2008 - 2012.

iCree usted que sera victima de un delito en los proximos doce meses? Opcion SI
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Fuente: Elaboracion propia con datos de www.secretariadoejecutivosnsp.gob.mx

Teniendo en cuenta la importancia dada a esta problematica
por parte de la ciudadania, resulta imprescindible para los
gobiernos desarrollar politicas publicas tendientes no sélo a la
reduccion de los delitos y las violencias? sino que de manera
especial, a que el impacto de ellas se vea reflejado en la mejora
de la percepcién de seguridad, considerando que se trata de
un fendmeno complejo y multicausal que no se resuelve
Unicamente desde el nivel central o con medidas de control policial.

En la misma linea, diversos autores coinciden en el rol protagénico
de los municipios en el abordaje de la seguridad ciudadana
“Los gobiernos locales pueden estar mds cerca de las necesidades
ciudadanas. Y la seguridad es claramente una necesidad muy

sentida”. (Mockus, 2007: 120).

Debido a ello es que el objetivo del presente articulo consiste en
describir las politicas de seguridad ciudadana implementadas en
Chile durante los tltimos afios desde el nivel central, para después
analizar su vinculacién, coordinacion e integracion con los gobiernos
locales en su disefno y aplicacion. Especificamente, se realiza un
breve resumen respecto de la importancia de los gobiernos locales
en el abordaje de la seguridad ciudadana, para posteriormente,
analizar el caso de Chile desde el retorno a la democracia.

1. El rol de los gobiernos locales en el

abordaje de la seguridad ciudadana

Diversos autores y estudios (Pretella y Vanderschueren, 2003;
Blanco, 2005; Lunecke, 2005; Munizaga, 2010; Trujillo y Arévalo,
2011) otorgan un rol fundamental a los gobiernos locales en el
abordaje de la seguridad ciudadana. De hecho, los municipios
presentan multiples ventajas comparativas en el disefio y aplicacion
de politicas de seguridad, en tanto se encuentran en un nivel de
mayor proximidad con la ciudadania, aspecto que les permite
reconocer los principales problemas que les aquejan vy, sobre
todo, identificar los recursos y potencialidades para enfrentarlos.
En este sentido, una politica de seguridad descentralizada permite
observar e identificar, de manera mas precisa, las necesidades
de las personas que viven en el territorio. Asimismo, en el nivel
local se hace mas sencillo reunir a los diversos sectores (publicos
y privados, civiles y policiales) que se ven directamente afectados
por las problematicas presentes. Ademas, probablemente, poseen
las herramientas para su solucién. Ahora bien, una gestion
descentralizada requiere de enormes esfuerzos a nivel local para
lograr un abordaje pertinente y riguroso de los problemas que
afectan a la ciudadantia. Se requiere de un trabajo arduo a partir de
una metodologia que considere “la elaboracidn de un diagndstico de
las condiciones y causas deinseguridad y de las respuestas vigentes a
este fendmeno; la creacion de una “Coalicion para la prevencion”; la
elaboracion deuna estrategia local y deun plan de accion detallado; la
implementacion delas medidas de prevencion; la institucionalizacion
del mecanismo y de la alianza; el monitoreo y la evaluacion de
dichas actividades” (Prettella y Vanderschueren, 2003: 224,).

En este sentido, una buena estrategia se convierte en una “carta
de navegacion” que identifica problemas y fija prioridades entre
ellos, define responsabilidades y distribuye los recursos para su
abordaje (Blanco, 2005).

Sin embargo, estos esfuerzos resultan fructiferos en la medida en que
los actores comienzan a involucrarse y entender que desde su dmbito
de accién son responsables de la seguridad del territorio y que, por
lo tanto, la co-produccién de seguridad es beneficiosa para todos.

En sintesis, aquellas estrategias y politicas de seguridad que
incorporan la participacién del Gobierno local, la comunidad y las
policias, y cuentan con apoyo a través de recursos y competencias
de nivel central, poseen un mayor grado de éxito (Lunecke, 2005).

En el caso de Chile, respecto del rol que tienen las municipalidades en
eltemade laseguridad ciudadana, la Ley Organica de Municipalidades
(Ley 19.695) indica que a éstas les corresponde “el apoyo y el fomento
de medidas de prevencion en materia de seguridad ciudadana y
colaborar en su implementacion, sin perjuicio de lo dispuesto en el
inciso tercero del articulo 9o dela Constitucion Politica” (Art. 4, letra ]).

2 Ya que como se observa en los datos entregados por la ENUSC, no necesariamente
existe una relacion directa entre la reduccion de la victimizacién y la percepcion de temor
experimentada por la ciudadania.



En este aspecto, si bien la ley faculta a la municipalidad para
intervenir en la materia, no incorpora, al momento de definir
su organizacion interna, una estructura organica que permita
posicionar el tema al interior del Gobierno local. En estricto
rigor, no existe a nivel local un referente en la estructura
organica de las municipalidades del pais que permita tener una
contraparte comin capaz de administrar recursos humanos,
insumos, técnicos o financiamiento en las distintas comunas.

Apesardeello, se pueden apreciar en Chile algunos avances en materias
de seguridad ciudadana, los cuales son descritos a continuacion.

2. Seguridad ciudadana en Chile
2.1. Dela seguridad interior a la seguridad
ciudadana

Hasta fines de los afios “80 las politicas de seguridad desarrolladas
por la dictadura militar estaban destinadas a mantener el control
del pais, siendo uno de sus principales objetivos resguardar el orden
interno de la nacién, por medio de la erradicacién de movimientos
politicos y sociales disidentes que pudieran poner en riesgo la
legitimidad del Gobierno militar (Dammert, 2003). Desde este punto
de vista, la atencidn estaba centrada mucho mas en la violencia
politica y el orden interno que en los delitos contra la propiedad.

Considerando esto, el rol de la ciudadania estaba restringido
al cumplimiento de normas que aseguraran la subordinacién
al régimen imperante (Canales y Loiseau, 2003), con unas
policias fuertemente militarizadas y dependientes del Ministerio
de Defensa (Aguila y Maldonado, 1996, en Dammert, 2003).

2.2. Elretorno a la democracia.

Con el retorno a la democracia la seguridad se transformo en
un tema de alta preocupacion para la ciudadania. El aumento
en las tasas de denuncia por delitos violentos, la extrema
politizacion de la tematica y la presencia de temas asociados a la
delincuencia en los medios de comunicacién empezaron a centrar
el interés de la opinién publica en esta materia (Dammert, 2005).

Los primeros afios del Gobierno democratico estuvieron marcados
por el interés de avanzar en asuntos como la desmilitarizacion de
las policias, el acercamiento de éstas a la comunidad y la limitacién
de las fuerzas armadas en la toma de decisiones. Se trabaja en el
fortalecimiento de una institucionalidad que posicione los temas de
seguridad en el Ministerio del Interior (Canales y Loiseau, 2003). En
este contexto se crea el CONACE (Consejo Nacional para el Control
de Estupefacientes) en el afio 1990y la DISIPI (Direccién de Seguridad
Publica e Informaciones) en 1993, que tiene como funcién coordinar
las actividades de seguridad publica interior (Green e lllanes, 2005).

Ademas, en el afio 1994 se genera un Plan Nacional de
Seguridad Ciudadana que no fue promulgado oficialmente
pero que establecia una serie de medidas dirigidas a mejorar la
gestion de las policias y la coordinacién entre instituciones. Sin
embargo, las fuertes tensiones existentes aln entre lo politico
y lo militar no permitieron avanzar practicamente en ninguna
de esas medidas (Dammert, 2003; Canales y Loiseau, 2003).

Respecto al rol de la ciudadania también comienza a generarse
un cambio pues se trata de incorporar (aiin de manera incipiente)
a la comunidad en proyectos y programas de prevencion del
delito. Iniciativas como el Programa de Seguridad Vecinal
(1993) o los Comités de Seguridad Vecinal (1995) ponen el
acento en el rol de los ciudadanos en la prevencién (Canales
y Loiseau, 2003). Desde este punto de vista, si bien las
iniciativas emanan desde el nivel central, su objetivo comienza
a ser fortalecer las redes locales existentes (Dammert, 2003).

2.3. La division de la seguridad ptiblica y

el programa Comuna Segura.

En el afo 2001 se crea la Division de Seguridad Ciudadana en el
Ministerio del Interior, teniendo como principal tarea desarrollar e
implementar politicas de seguridad ciudadana. Ademds, debe generar
procesos de enlace y trabajo conjunto con Carabineros y favorecer
el trabajo preventivo con énfasis en la participacién comunitaria
(Dammert, 2003). Junto a ello se crea el programa “Comuna Segura
compromiso 100", a través de un convenio entre el Gobierno de
Chile, la Fundacién Paz Ciudadana y la Asociacién Chilena de
Municipalidades (ACHM), que tiene como principal finalidad
fortalecer la participacién comunitaria y la coordinacion institucional
en la prevencién y control de la delincuencia mediante la aplicacion
de soluciones locales, esto es, que emerjan de la propia comunidad a
partir del diagnéstico que se realice (Fundacion Paz Ciudadana, 2002).
Para llevarlo a cabo se pretende transferir conocimientos y
metodologias al nivel local a través de la figura de un experto
(Secretario Técnico), la conformacién de un Concejo Comunal de
Seguridad Ciudadana (Municipio-Comunidad-Policias) y la entrega de
recursos a través de fondos concursables de iniciativas de prevencion
para organizaciones sociales (Fundacién Paz Ciudadana, 2002).

Esta modalidad de asignacion de recursos fue variando con el paso
del tiempo ya que luego de una evaluacién por parte del Ministerio
del Interior, se observa que muchas de las organizaciones sociales
que se adjudican fondos no cuentan con las competencias minimas
para la ejecucién y administracion de los recursos, lo que sumado a la
heterogeneidad de las iniciativas y el bajo monto asignado a cada una,
hace que el impacto sea muy limitado (Frihling y Gallardo, 2012).

Junto con los cambios en la modalidad de asignacién de los
recursos, este programa fue ampliando su cobertura llegando
a 86 comunas en el afio 2006, cuando fue reemplazado por el
programa Plan Comunal de Seguridad (Friihling y Gallardo, 2012).
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Respecto de su focalizacién, se utiliza un indice de vulnerabilidad
social delictual que aglutina variables como escolaridad, consumo
de drogas, indigencia, sumado a andlisis delictual y poblacién
total comunal, para poder llegar a aquellas comunas donde es
mas necesaria la asignacion de los recursos (Lunecke, 2005).

En términos analiticos, el programa Comuna Segura se constituye
como una interesante estrategia para posicionar el tema de la
seguridad ciudadana en los gobiernos locales. De alglin modo,
comienza a abrir el camino hacia una concepcién mas sistémica
de la seguridad en el pais, incorporando a la sociedad civil, a los
privados y a diversos servicios, que hasta entonces no se percibian
a si mismos como socios estratégicos de una politica de seguridad.

2.4. Hacia una estrategia nacional de
seguridad ciudadana

En el afio 2003, el Gobierno convoca a un foro de expertos
con el propésito de generar una politica de Estado en
materias de Seguridad ciudadana. El primer paso es la
formulacién de un diagnéstico o linea de base que sirva como
insumo para el posterior debate en torno al abordaje de la
problemdtica (Foro de expertos en seguridad ciudadana, 2004).

Un segundo paso es la formulacién de la Politica Nacional de
Seguridad del afio 2004, que traza un horizonte estratégico
para el abordaje de la seguridad, considerando temadticas de
prevencién social y situacional del delito, reduccién de la
violencia intrafamiliar y el temor, asi como también el control,
entre otros (Mertz, 2005). Del mismo modo proporciona criterios
generales para su puesta en marcha, tales como eficiencia y
coherencia, focalizacién, territorialidad, co-produccién de la
seguridad, participaciéon ciudadana, integralidad, gradualidad,
igualdad, seguimiento y evaluacion (Ministerio del Interior, 2004).

Teniendo en cuenta lo anterior, si bien esta politica significa
un importante avance en tanto considera la opinién de
expertos en el tema, surge sobre la base de un diagndstico y
considera el fenémeno de manera amplia, aln se constituye
como un marco general, ya que no define metas, plazos ni
encargados especificos de cada una de las tematicas propuestas.
A propésito de esto se comienza a realizar un trabajo en
comisiones mds pequefias, con el objetivo de definir una
politica que permita avanzar en el establecimiento de metas
y actores clave para cada uno de los temas propuestos.

En el afio 2006 se publica la nueva Estrategia Nacional de Seguridad
Publica, que recoge parte importante de los valores planteados
por su antecesora, pero que avanza en la definicion de metas
y actores en los distintos niveles (nacional, regional y local).
Esta estrategia se plantea 6 ejes de trabajo, los cuales son:
institucionalidad, informacién, prevencién, control y sancién,
rehabilitacion y reinsercion y asistencia a victimas (Ministerio del
Interior, 2006). En cada uno de ellos se traza metas y define responsables.

Ademds, haciendo caso a los principios orientadores que se plantea
(integralidad, focalizacion, coordinacion, territorialidad, participacion
ciudadanay seguimientoy evaluacion), define la generacion de un plan
integral que considere planificaciones a nivel local, regional y nacional.

En términos de la oferta programatica, esta estrategia recoge
los aprendizajes del programa Comuna Segura, introduciendo
transformaciones destinadas a fortalecer el rol de los
municipios, ya no sélo en la adjudicacion y seguimiento de
las iniciativas, sino que orientado a la formulacién de diversos

tipos de proyectos para su aplicacion en el nivel local.

Para ello se generan planes comunales de seguridad
publica, sobre la base de diagndsticos locales que permitan
priorizar lineas de accién entre una variedad de tipologias
emanadas desde el nivel central (prevencién social,
situacional, rehabilitacién y asistencia a victimas, entre otros).

En este sentido, el protagonismo y la responsabilidad de los
municipios aumenta, pues la asignacién de los recursos es directa
a través de los Fondos de Apoyo a la Gestion Municipal (FAGM),
que estan destinados a financiar proyectos en las lineas priorizadas
por el diagnéstico y sancionadas por el Concejo Comunal de
Seguridad. Uno de los principales aciertos de esta estrategia es el
esfuerzo por avanzar hacia una descentralizacion de las politicas en
materias de seguridad, en tanto consideran el rol de los municipios
y la comunidad en la toma de decisiones al momento de invertir.

Del mismo modo, se desarrollan desde el nivel central orientaciones
técnicas que permiten guiar las intervenciones que se llevaran a cabo,
herramientas que sirven de sobremanera en aquellos municipios
que tienen menores niveles de capacidad técnica instalada.

Sin embargo, una de sus principales limitaciones esta en la demora
del traspaso de los recursos a los municipios, que no permite dar
continuidad a las intervenciones y dificulta la mantencién de los
equipos profesionales que se conforman. Ademds, lineas como la de
prevencion de la violencia escolar no alcanzan a ajustarse al calendario
de la entrega de los fondos, haciéndolas en algunos casos inviables.

2.5. El plan Chile Seguro y la nueva

institucionalidad

Durante el afio 2010 se genera la politica de seguridad que se
encuentra vigente hasta hoy en dia. El plan Chile Seguro es la
propuesta del nuevo Gobierno para abordar la seguridad ciudadana
en Chile, el cual viene acompafado de la formalizacién de una
institucionalidad que sirve como soporte para la implementacion
de las politicas plblicas en esta materia. La Subsecretaria de
Prevencién del Delito sefiala: "Serd el érgano de colaboracion
inmediata del Ministro en todas aquellas materias relacionadas
con la elaboracion, coordinacion, ejecucion y evaluacion de politicas
publicas destinadas a prevenir la delincuencia, a rehabilitar y a
reinsertar socialmente a los infractores deley” (Ley 20.502: Art. 12).
En términos generales, el plan Chile Seguro considera ejes de



trabajo similares a los propuestos con anterioridad: Prevenir
(prevencion social), proteger (prevencién situacional), sancionar,
apoyar (alas victimas) y rehabilitar (a quienes han cometido delitos).
Ademas, la informacién y la ejecucion territorial son considerados
criterios transversales a estos 5 ejes (Ministerio del Interior, 2010).

Uno de los principales énfasis de este plan esta en lo cuantitativo,
en tanto pretende potenciar la medicién e impacto, ya que
considera que las politicas anteriores no demuestran efectividad
en la reduccién del delito (Frulhing y Gallardo, 2012). En esta linea,
se plantea metas concretas en la reduccién de la victimizacion.

En cuanto al abordaje, a nivel local cambia la unidad de
intervencion desde la comuna al barrio (programa Barrio en Paz
Residencial y Comercial), en un intento por focalizar de mejor
manera las iniciativas. Con esto, desaparece progresivamente
la figura del secretario técnico como referente en el municipio
y es reemplazado por la figura de un coordinador de barrio,
que es contratado directamente desde el Ministerio del Interior.

La intervencion barrial en sectores residenciales busca realizar una
intervencion estable por un periodo de 3 afios, elemento que facilita
de alguna manera proyectar acciones mas a largo plazo que lo que
se podia hacer con los FAGM, que tenian una duracién limitada.
Sin embargo, los problemas administrativos y los retrasos en la
transferencia de los recursos persisten, por lo que nuevamente
se producen interrupciones entre los proyectos de un afio y otro.

Este cambio en launidad de intervencién y el reemplazo del secretario
técnico comunal por el coordinador barrial (dependiente directamente
del Ministerio del Interior) constituye un retroceso respecto de la
descentralizacion de la politica publica en materias de seguridad,
en tanto se desarticula la orgéanica existente hasta el momento, que
lentamente se habia ido posicionando en las comunas focalizadas.

Al situar la intervencién en el barrio, si bien se logra abordar
la seguridad ciudadana en sectores mas acotados, se
desincentiva la discusién respecto de la realidad comunal.

Finalmente, al cambiar la forma de asignacién de recursos desde
una focalizacién hacia aquellas comunas con mayores niveles
de conflictividad, por un fondo concursable (Fondo Nacional de
Seguridad Publica), se corre el riesgo de que municipios con altos
niveles de victimizacién y/o vulnerabilidad no se adjudiquen
recursos debido a que otras instituciones formulen mejores
proyectos (tales como universidades, ONGs o centros de estudios).

3. Consideraciones finales

Luego de esta breve revision de las politicas pblicas en materias de
seguridad ciudadana implementadas en Chile durante los dltimos
25 afos, es posible observar, en primer lugar, un significativo avance
en la institucionalizacién de la seguridad ciudadana en el pais.
La creacion del Ministerio del Interior y Seguridad Publica
revela el abordaje de la seguridad desde las mas altas esferas o

estamentos del Estado. Ademas, la existencia especifica de una
Subsecretaria de Prevencion del Delito, da cuenta del éxito de las
politicas que posicionaban entre sus énfasis principales el dotar
al Estado de una organica responsable de la seguridad ciudadana
desde una perspectiva amplia, con acento en la prevencion.
En cuanto a los gobiernos locales, también se han observado
importantes avances. En primer lugar, resulta innegable que
los municipios han ido adquiriendo con el paso de los afios un
rol protagénico en el tratamiento de la seguridad ciudadana.

Si bien han existido avances y retrocesos en los niveles de
autonomia en la toma de decisiones respecto a las iniciativas
a implementar y las modalidades en la asignacién de recursos,
es indudable que el municipio es, por lo menos, un socio
estratégico y un agente protagénico, tanto en la transferencia
de informacién respecto de las problematicas existentes y la
implementacion de las iniciativas propuestas desde el nivel
central, como en la formulacién de iniciativas significativas en
el territorio y en la retroalimentacion con los érganos centrales.

En cuanto a los desafios es importante sefialar que ain queda
mucho camino por recorrer. Asi como se avanzo en la generacion
de una estructura orgdnica a nivel de Estado, es importante
generar una organica local capaz de dialogar con el nivel central.

De hecho, la precariedad en la estructura municipal existente
queda en evidencia con la paulatina desaparicion de los secretarios
técnicos de seguridad ciudadana, aspecto que se convierte en
una falencia al momento de querer generar un dialogo entre el
Gobierno central y los municipios, ya que en cada comuna puede
existir -o no- un interlocutor o una unidad preocupada del tema.

Aunque durante los Gltimos afios se ha avanzado en algunas
comunas del pais en la formacién de departamentos, direcciones
o unidades de Seguridad Ciudadana, su formacién tiene que ver
mas con la visién y la voluntad politica del Alcalde en el momento
de su creacién, que con una politica de Estado que facilite la
formulacion y aplicacion de diferentes estrategias a nivel local. Es
por ello que se hace indispensable avanzar hacia mayores niveles
de institucionalizacion.
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GesSTION POLITICA DESDE 1O Local: La
experiencia pe Argenrtina'l

Lic. Geraldine Oniszczuk?

Resumen

La gestion politica de la seguridad publica es en Argentina, asi
como en América Latina, uno de los principales desafios de los
procesos de reconstrucciéon democrética. El encuadre de las politicas
de seguridad en tanto componentes de la restauracion de las
democracias latinoamericanas reflejan los avances alcanzados en
términos de: a) conduccidn politica de los dispositivos de control
estatal en los territorios; b) capacidades operativas de la gestion
estatal, y ¢) construccién de las relaciones entre Estado y sociedad
en relaciéon con el estricto respeto de los derechos humanos.

La cuestion de lainseguridad y la gestion de las conflictividades sociales
ganaron terreno en la agenda publica de manera concomitante
a la reconstruccion democratica. Los paises latinoamericanos
se enfrentan al desafio de abordar el creciente fenémeno de la
inseguridad a través de la promocién de modelos de gestion
que prevengan los conflictos que se expresan en los territorios.

En este articulo intentaremos contribuir al analisis de la gestion
local de la seguridad mediante de la presentacion de las principales
caracteristicas del proceso de promocién de estas politicas en
Argentina y la observacion de la articulacién politica entre las
jurisdicciones nacionales y sub-nacionales en ese contexto.

Palabras clave:
Federalismo, descentralizacién policial, prevencion, derechos
humanos y seguridad democratica.

Introduccion

La cuestion de la seguridad y el abordaje de las conflictividades
sociales se han constituido en América Latina como parte de las
principales preocupaciones de los gobiernos centrales y locales.

Esta situacion responde al creciente interés de la ciudadania, que
se siente insegura y desconfia de la institucién policial, asi como
también a los desafios que supone implementar politicas integrales
que logren abordar con éxito este fenémeno (Kessler, 2009).

Asimismo, la conduccién de las instituciones policiales a través
de politicas de seguridad ciudadana es una de las principales
cuestiones que deben afrontar los gobiernos latinoamericanos
en sus procesos de profundizacién democratica. La participacion
activa de las instituciones policiales en la represién, control
poblacional y violaciones de los derechos humanos llevados
a cabo por las Gltimas dictaduras militares ha logrado que
penetren en estas instituciones practicas autoritarias que ponen
en riesgo estos procesos de democratizacién y el éxito de las
iniciativas que se impulsen para controlar el avance del delito.

Entre las politicas que se proponen para revertir este escenario
complejo, nos concentraremos en analizar la cuestion de la
descentralizacion y las politicas de prevencién local del delito.
Mas alla de la aceptacién con la que cuenta esta estrategia
de intervencion, como con todo modelo de gestion, resulta
oportuno contextualizar las circunstancias en las que se buscan
implementar estas medidas y las garantias que se ofrecen para que
la promocién de modelos descentralizados efectivamente garanticen
mejores resultados en la prevencién del delito y la violencia.

En particular, en este articulo buscaremos dilucidar a través del andlisis
de lasituacion de Argentina, los roles que pueden tomar los distintos
niveles de Gobierno para la implementacion de estos modelos de
gestion de la seguridad. En una primera instancia, presentaremos

' Este articulo cont6 con la colaboracién de la Lic. Rocio Rodriguez Fortes y del Lic.
Matias Giannoni.

2 Licenciada en Ciencia Politica por la Universidad de Buenos Aires. Actualmente se encuentra
a cargo de la coordinacién de articulacion con el ambito judicial en materia de violencia
de género del Ministerio de Seguridad de la Nacion. Es investigadora y colaboradora de
Generacién Politica Sur y de La Fabrica Portefia. geraldine.oniszczuk@gmail.com
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el sistema de seguridad interior y la incidencia de la estructura
federal en la descentralizacion policial. Luego, observaremos las
estrategias de coordinacién desarrolladas por el Estado Nacional
para homogeneizar los estandares de actuacion entre las distintas
provincias. Destacaremos el sentido de las politicas que se
promueven y los mecanismos institucionales en los que se insertan.

Finalmente, analizaremos los debates politicos en torno a la
descentralizacién y autonomia policial en el Area Metropolitana
de Buenos Aires. Intentaremos observar las dificultades que
pueden acarrear estos tipos de reformas, asi como también las
precauciones que deben considerarse para garantizar el respeto
de estandares minimos en materia de seguridad democratica.

1. El sistema de seguridad interior en
Argentina

Dada la estructura federal del Gobierno, el sistema de
seguridad interior se compone por las Fuerzas Federales y por
las 24 policias provinciales que tienen a su cargo las tareas de
prevencion, conjuracion del delito y auxilio de la justicia en
cada territorio provincial. La estructura, capacidad operativa,
formacién y orientacién de las politicas publicas dependen de las
necesidades, objetivos y recursos disponibles en las jurisdicciones.

Nos encontramos frente a un escenario en el cual existen fuerzas
provinciales con alrededor de 46 mil efectivos, como en la Provincia
de Buenos Aires, y otras policias de 2.500 efectivos, como en
la Provincia de Catamarca. Estas diferencias responden al peso
poblacional de cada distrito y la situacién relativa a los indicadores
delictivos. Asi, observamos que en la provincia de Buenos Aires, los
46 mil efectivos ofrecen una relacion de alrededor de 294 habitantes
por efectivo policial, mientras que en Catamarca los 2.500 integrantes
de la fuerza provincial garantizan una relacién de 132 habitantes
por efectivo (Donadio, 2008). Por otro lado, las 4 fuerzas federales
suman alrededor de 83 mil efectivos, representando el 40% del total
de la fuerza policial que integra el sistema de seguridad interior®. El
componente federal es entonces uno de los principales elementos
que estructura al sistema de seguridad interior en Argentina.

Con el retorno de la democracia y la reconstruccién de la conduccién
politica del sistema de seguridad, surgié en una primera instancia

3 Las 4 fuerzas de seguridad federales son: la Policia Federal Argentina, que acttia con
tareas de prevencion en la Capital Federal; la Gendarmeria Nacional, la Prefectura Naval
y la Policia de Seguridad Aeroportuaria.

“ El sistema de seguridad interior tiene como finalidad determinar las politicas de
seguridad asi como planificar, coordinar, dirigir, controlar y apoyar el esfuerzo nacional
de la policia dirigido al cumplimiento de esas politicas (Articulo 6 — Ley 24.059).

> El accionar represivo de las fuerzas policiales nacionales y provinciales en la crisis de
2001 dejo un saldo de 33 muertos en el marco de manifestaciones publicas. En 2002,
bajo la supervision y control de las autoridades politicas de la provincia y de la Nacion,
la policia bonaerense fusil6 a dos dirigentes sociales que se manifestaban en el Puente
Pueyrreddn, uno de los puentes que une la Provincia de Buenos Aires con la Capital Federal.

el desafio de establecer un nuevo marco normativo e institucional
que permitiera delimitar las diferentes funciones de las fuerzas
policiales respecto de las Fuerzas Armadas, asi como también los
parametros de articulacién de todas las instituciones policiales
que integran el sistema de seguridad interior*. Este proceso
requirié de un esfuerzo importante en términos de construccion
de consensos. A diferencia de la Ley de Defensa Nacional, la
Ley de Seguridad Interior aprobada en 1991 adopté un modelo
de ley convenio que requirié de la ratificacion legislativa por
parte de cada una de las provincias, lo cual culminé 12 afos
después de su aprobacion a nivel nacional (Masquelet, 2006).

2. FEl rol del Gobierno federal en la
promocion de politicas de seguridad
democraticas

Consolidado el marco institucional en el cual se establecian las
funciones y mecanismos de articulacién entre el Estado Nacional
y las provincias, y en respuesta al rol que tuvieron las fuerzas de
seguridad en la crisis de 2001°, en la Gltima década comenzaron
a implementarse desde el ambito nacional medidas orientadas a
democratizar el dmbito de la seguridad pubilica, lo cual incluyé una
bateria de acciones destinadas al conjunto del sistema de seguridad
interior. Reconociendo que la literatura sobre la gestién local de la
seguridad suele centrarse en el andlisis de casos y buenas practicas,
es de nuestro interés desarrollar en los parrafos que siguen las
estrategias que pueden tender los Gobiernos centrales de paises
federales para promocionar en las jurisdicciones sub-nacionales
politicas de seguridad basadas en una perspectiva de prevencion,
multiagencialidad y participacién comunitaria®. En este sentido,
analizaremos las medidas que fueron implementadas en términos
de asistencia técnica, cooperacion operativa y promocion de
nuevos consensos federales en materia de gestion de la seguridad.

En asistencia técnica, en el afio 2006 el Estado Nacional coordin6
un primer diagnéstico sobre las politicas de seguridad en las
provincias, el cual se volcé principalmente al anélisis de los
dispositivos de formacién policial. Esta fase de analisis se impulsé
en el marco del Programa Nacional de Capacitacién, Apoyo a la
Formacion y Actualizacion Profesional de Cuerpos Policiales y
Fuerzas de Seguridad (PRONACAP), una de las primeras iniciativas
presentadas en el Consejo de Seguridad Interior para generar nuevos
consensos sobre los paradigmas de formacién policial en contextos
democraticos (Masquelet, 2009). Esta linea de trabajo contribuyé en
la construccién de nuevos vinculos entre fuerzas policiales y sociedad
civil, y fue continuada a través de programas de capacitacion para

¢ Sin intencion de desconocerlas, al buscar analizar el conjunto del territorio nacional y la
variada interaccion entre las diferentes jurisdicciones, quedan por fuera de este estudio
el andlisis de las distintas reformas policiales y medidas orientadas al fortalecimiento de
la prevencion y modernizacion de la gestion policial que han desarrollado en los tltimos
afios distintos gobiernos provinciales. Tampoco se incluyen en este trabajo las politicas del
Ministerio de Seguridad de la Nacion implementadas en la Ciudad de Buenos Aires respecto
del accionar preventivo de las fuerzas federales, quedando por fuera de este trabajo el Plan
de Participacion Comunitaria y las politicas de prevencion.



agentes policiales y funcionarios publicos sobre la prevencién del
delito desde el ambito provincial y municipal” . Luego, con el objetivo
de fortalecer las experiencias locales orientadas a la prevencién
integral del delito, entre 2008 y 2010 se desarroll6 el programa
“Intervencién multiagencial para el abordaje del delito en el dmbito
local”, el cual consistié en el disefio e implementacién de planes
integrales de prevencion del delito, de manera articulada entre los
gobiernos nacionales, provinciales y municipales. Cabe destacar que
estas herramientas, si bien se ofrecen al conjunto de las provincias,
se implementaron y logran penetrar en aquéllas en las que cuentan
con un interés especifico por impulsar estas lineas de accion.

En términos de apoyo operativo, en el afio 2009 se lanzé el Programa
Integral de Proteccién Ciudadana, el cual brindé apoyo financiero
a las provincias y municipios para la instalacién de tecnologia
que permitiera mejorar la prevenciéon y articulacién distrital.
En términos concretos, se dotd a los municipios de camaras de
seguridad, méviles de refuerzo y centros de monitoreo de alta
tecnologia. Este apoyo financiero se complementé mediante
mecanismos de cooperacién logistica entre los distintos niveles
de Gobierno para fortalecer las tareas de prevencién en las zonas
mas conflictivas. Por solicitud de los gobernadores, se desplegé la
Gendarmeria Nacional en las provincias de Mendoza y Buenos Aires
para fortalecer las tareas de patrullaje preventivo® . Esta medida fue
acompanada por una serie de acciones para prevenir y sancionar
posibles casos de abuso policial®. Este punto resulta fundamental
para distinguir modelos de gestion policial democraticos orientados
a la prevencién del delito de politicas de seguridad que en el
marco del policiamiento preventivo admiten practicas autoritarias
o discriminatorias que tienden a reducir su efectividad en el
control del delito, aumentando los riesgos de las poblaciones
vulnerables (Sain, 2009; Centro de Estudios Legales y Sociales, 2012).

Paralelamente, en el marco del Consejo de Seguridad Interior se
promovieron algunos consensos sobre practicas policiales. En
este sentido, se impulsé la adopcién de 5 protocolos que buscan
fijar los estandares minimos para la actuacion de todas las fuerzas
policiales en la atencién de las siguientes probleméticas: a) uso de la
fuerza ante manifestaciones publicas; b) erradicacién de policias y
gendarmerias infantiles; c) rescate de victimas de trata de personas;
d) preservacion de la escena del crimen; y e) evaluacion psicolégica
alos postulantes y a las fuerzas policiales. En términos de adhesion
de las provincias a los protocolos, aun si en general se alcanza el
piso de 19 firmas, encontramos que ninguna cuenta con las 24
ratificaciones. Al observar las provincias que no estandarizaron
los procedimientos policiales con el resto de las jurisdicciones,
predominan Gobiernos locales opositores al Gobierno nacional.

’Por ejemplo, en 2011 se desarroll6 el curso virtual de formacion a funcionarios municipales
"Estrategias y politicas multiagenciales para la prevencion del delito y la violencia en el
ambito local", del cual participaron representantes de 27 municipios. En 2012 se dicto el
curso virtual para funcionarios provinciales "Gobierno politico de la seguridad. Aspectos
institucionales, legales y politicos", del cual participaron funcionarios provinciales de
distintas areas de gestion y de todas las regiones del pais.

8 Las primeras acciones se llevaron a cabo en la Provincia de Mendoza en 2007. En 2010
se lanzé el operativo Centinela para la Provincia de Buenos Aires, el cual continta vigente.

El Consejo de Seguridad Interior, como 6rgano de coordinacion,
no cuenta con atribuciones ni un desarrollo institucional que lo
habilite a tomar decisiones de cardcter vinculante o que le permita
supervisar la aplicacién de los protocolos que son aprobados. En
escenarios politicos favorables es posible avanzar mediante este
marco institucional hacia cierta estandarizacion de procesos o
promocién de politicas, pero el caracter descentralizado de la
gestion de la seguridad habilita que las jurisdicciones que se oponen
a los cambios o reformas propuestas mantengan sus estandares y
no cooperen en el seguimiento de la aplicacién de estas politicas.

La cuestion federal aparece entonces como una dimension
insoslayable para evaluar las oportunidades de aplicacion de politicas
de seguridad estandarizadas para todo el pais. En efecto, como la
literatura de la ciencia politica ya ha sefialado, aun en contextos
nacionales democraticos los estados sub-nacionales pueden operar
bajo una dinamica mas autoritaria y frenar posibles procesos de
reforma en las instituciones locales (Gibson, 2007; Salles Kobilanski,
2011). Por estos motivos, en contextos federales es indispensable
analizar también el rol de los gobiernos centrales en la promocién
de politicas de seguridad democraticas que incorporen entre sus
principales objetivos la prevencion integral del delito y permitan
insistir en territorios que resisten las reformas o actualizacion de los
modelos de gestion policial, sobre la viabilidad de estas medidas.

3. El area metropolitana de Buenos
Aires: discusiones en torno a la
descentralizacion y la prevencion

del delito

En el drea metropolitana de Buenos Aires, la cuestion de la
descentralizacién y la creacion de policias municipales es uno
de los temas centrales de las discusiones politicas'®. Tanto los
municipios del conurbano bonaerense como el Gobierno de
la ciudad auténoma centran sus discursos publicos y acciones
legislativas en la cuestion del control de las fuerzas de seguridad
que operan en las jurisdicciones a su cargo.

En relacion con el Gobierno de la Provincia y los reclamos de los

° Se destacan la supervision politica en materia disciplinaria y derechos humanos; la
derogacion de la regulacion interna de las fuerzas de seguridad por la que se sancionaba
alos funcionarios que hicieran denuncias internas, junto con la difusién masiva de una
linea telefonica que tramita mediante el Ministerio de Seguridad irregularidades y abusos
policiales y la revision de normativas sobre facultades policiales de detencion (Centro de
Estudios Legales y Sociales, 2012).

'0 El area metropolitana de Buenos Aires abarca la superficie que comprende las jurisdicciones
de la ciudad auténoma —que es a su vez la capital federal-y los 24 municipios del Gran
Buenos Aires que larodean. Intervienen en el Gobierno del area metropolitana el Estado
Nacional, por las funciones que atn no fueron transferidas a la ciudad, la Provincia
de Buenos Aires y los distritos municipales previamente mencionados. En materia de
seguridad, al ser un conglomerado urbano que concentra el 30% de la poblacién del pais
-18 millones de habitantes-, también observamos la concentracion de los principales
delitos y conflictividades sociales.
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intendentes, el debate en torno a las estrategias de control del
delito exceden las acciones de prevencién y se concentran en la
cuestion de la descentralizacion de la policia provincial. La mayoria
de los municipios que lo reclaman ya implementan otra bateria de
acciones para la prevencién del delito, que se basan en recursos
complementarios al policial'’. Si bien existen varios proyectos en
la legislatura bonaerense que abordan esta cuestion, analizaremos
a continuacion las dos posturas principales que responden a estas
demandas, casi de manera antagénica.

El Gobierno provincial presenté un proyecto de Ley que crea
Policias de Prevencion, similares a las Policias Comunales existentes
en los municipios menores a 70.000 habitantes, pero con alcance
en los municipios mas poblados. Se trataria de policias exclusivos
para las tareas de prevencion, disefiados por los municipios, pero
manteniendo una conduccién centralizada por parte del Gobierno
provincial. La asignacién de recursos materiales, econémicos y
humanosy queda supeditada a acuerdos anuales entre cada municipio
y el Gobierno provincial, en funcién de la extension geogréfica, la
cantidad de poblacién y el indice de criminalidad del distrito.

Por otra parte, el partido Nuevo Encuentro presenté un proyecto
que crea Policias Municipales para las jurisdicciones con mas de
100 mil habitantes. Estas policias serian auténomas funcional
y organicamente'?. Se prevé el traspaso de competencias,
bienes materiales, patrimoniales, recursos humanos y
financieros desde el Poder Ejecutivo Provincial. Este proyecto,
al proponer una descentralizacion casi total, incluye la creacién
de 6rganos municipales de coordinacién con la provincia.

Ambos proyectos dan cuenta de la importancia de reestructurar el
despliegue de la policia provincial, reconociendo la legitimidad de los
intendentes para disponer institucionalmente del control de la policia
que opera en su distrito. La diferencia principal reside en el margen
de control operativo que busca retener el proyecto del Gobierno
bonaerense a través de una negociacién anual entre los municipios y el
estado provincial, lo cual contrasta con el modelo de descentralizacion
y coordinacién posterior prevista por el segundo proyecto.
Siningresar en el analisis de los incentivos y resistencias que activan
cada uno de estos proyectos en el sistema politico, en materia de
seguridad publica este debate despierta algunos interrogantes
interesantes. ;Es viable en una provincia con 135 municipios
disponer en algunos de ellos de la creacién de policias auténomos
y en otros de policias dependientes del Gobierno provincial? ; Qué
efectos tendria entre los integrantes de la policia bonaerense su
reestructuracion en maltiples policias que contarian con distintos
sistemas de formacion, conduccion, etc.? ;Cuales son los riesgos
de mantener un control centralizado y negociar los recursos
para planificar las politicas en los municipios de manera anual?

" Son los casos, por ejemplo, de los municipios de Lomas de Zamora o de Morén, que
sostienen foros vecinales para la elaboracion de diagnosticos participativos sobre la situacion
delictiva, planes de alerta, corredores escolares, centros de monitoreo, renovaciones de
los sistemas de alumbrado para mejorar la prevencién situacional, entre otras medidas.

12 Subsidiariamente propone subir a 100 mil habitantes el limite para poder adherir a la
Policia Comunal.

¢Coémo se podria evitar que la descentralizacion se traduzca en
descoordinacion y superposicion de soberanias situadas en un
mismo territorio de manera competitiva? ;Cudl de los dos modelos
podria ofrecer mayores garantias para que la descentralizacion
policial efectivamente represente mayor prevencién integral?

El caso de la Ciudad de Buenos Aires, en donde una autonomia trunca
permite que coexistan en tareas de prevencion las Fuerzas Federales
con una nueva policia local creada en el marco de un debate sobre la
proximidad policial, nos permite observar algunas de las advertencias
que se desarrollaron previamente. Desde su creacién en el afio
2008, la Policia Metropolitana ha atravesado distintos problemas
vinculados con su conformacién, estdndares de actuacion y débil
promocién de politicas de participacion y prevencién. Por un lado,
organismos de derechos humanos cuestionan la incorporacién de
agentes federales y de la policia bonaerense retirados que habrian
sido desafectados por irregularidades en su desempefio'3. Esta
nueva fuerza ya se encuentra también entre las mds agresivas en
sus intervenciones, contando en 2013 con mas de 76 personas
heridas en el marco de desalojos violentos en espacios publicos
(La Fabrica Portena, 2013). Finalmente, se cuestiona que no fueron
puestos en funcionamiento los mecanismos de participacion
comunitaria previstos en la Ley de Seguridad Publica de la Ciudad.

De esta manera, observamos la importancia de analizar uno
por uno los contextos en los que se promueve la creacién de
nuevas policias, asi como también la necesidad de realizar un
seguimiento de las acciones que efectivamente se terminan
desarrollando en el marco de estas nuevas policias que tienen
como objetivo prevenir el delito y la violencia en el ambito local.

4.. Conclusiones

Através de este articulo analizamos las politicas de prevencién local
del delito en Argentina, identificando los aportes que pueden realizar
los distintos niveles de Gobierno y las dificultades que se encuentran
en contextos federales para lograr homogeneidad entre las iniciativas
desarrolladas, sembrando algunos interrogantes sobre las precauciones
que deben tomarse en escenarios de mucha descentralizacién.

Anivel federal, observamos cudles fueron las estrategias desarrolladas
por el Estado Nacional para promover modelos de gestion policial
orientados a la prevencion integral del delito en todo el pais. Si bien
se estan fomentando discusiones y consensos sobre los modelos
de gestion de seguridad en las provincias, la estructura federal
impone un claro limite para el accionar del Estado Nacional. Aun asi,
entendemos que los gobiernos centrales cumplen con una funcién
fundamental en la legitimacion de estas politicas y el acompafamiento

'3 Por ejemplo, el primer Jefe de la Metropolitana fue Jorge Alberto Palacios, quien se
habia desempefiado como Superintendente de Investigaciones de la Policia Federal, pero
fue pasado a retiro cuando se lo imputé en la causa que investiga el atentado a la AMIA
por encubrimiento. De acuerdo con el informe 2011 del Centro de Estudios Legales y
Sociales, el 83% de los cargos jerarquicos de la Policia Metropolitana esta compuesto
por ex policias federales de los cuales un 80% comenzé sus tareas en la década de 1970.



de aquellos distritos que busquen profundizar la aplicacién de
modelos de gestion orientados a la prevencién y a la participacion.
Luego, mediante de la presentacién de los debates y los avances
realizados en términos de descentralizacion de las policias en el drea
metropolitana, vemos que las situaciones coyunturales y los contextos
institucionales nos ofrecen distintas precauciones a tener en cuenta.
Aun si se reconoce reconocida que la descentralizacién y la mayor
participacion de los gobiernos locales en el disefio de las politicas
de seguridad pueden enriquecer las politicas aplicadas, si éstas no
se realizan en el marco de instituciones policiales democraticas y
con un control politico marcado por la perspectiva de los derechos
humanos, los objetivos planteados pueden ser poco efectivos vy,
a su vez, aumentar los riesgos a los que se expone la sociedad.
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Resumen

El siguiente articulo presenta un analisis acerca de las implicancias
y obstdculos que posee la gestion de la seguridad desde el nivel
central hacia el local en Centroamérica, comenzando por plantear
lo que se entiende por seguridad, para luego analizar el contexto en
el que se encuentra estd subregion en cuanto a la criminalidad. El
documento da cuenta de que los diferentes paises tienen realidades
muy disimiles y por lo tanto el abordaje a la problematica de la
seguridad se ha realizado desde diferentes perspectivas, sin embargo,
se observa un elemento en comun que son las dificultades que tienen
las instituciones encargadas de gestionar los planes de seguridad
desde los distintos niveles de Gobierno: local, central y supranacional.

Palabras clave:
Violencia, seguridad ciudadana, dilemas politicos, prevencién y
Centroamérica.

Introduccion

La violencia y la inseguridad en Centroamérica son dos de las
principales preocupaciones de la sociedad en esta subregion,
porque afectan el ejercicio pleno de la ciudadania. En el abordaje
de esta preocupacion ciudadana existen, varios dilemas politicos. Sin
pensar en el orden de importancia de éstos, en torno a la gestién local
de las iniciativas de prevencion de la violencia podemos plantear
entre ellos, en primer lugar, la complementariedad entre el control
y la prevencién. En segundo lugar, la voluntad politica decisiva y
necesaria para el abordaje multicausal de la problematica de la
violencia, desde lo local y desde el planteamiento de la prevencion
social. En tercer lugar, la necesidad urgente de reconocer, apoyar
y fortalecer las iniciativas y el trabajo de los pueblos indigenas en
materia de prevenciony justicia restaurativa; para entrar en un franco
dialogo con los Estados, los municipios y los entes supranacionales
como el Sistema de Integracion Centroamericano (SICA).

1. Marco conceptual

Antes de entrar al desarrollo de los dilemas y perspectivas, es
importante responder ;Qué entendemos por seguridad ciudadana
y por prevencion de la violencia en sus niveles local, nacional y
subregional? En lo que respecta a seguridad, es posible encontrar
definiciones desde la perspectiva de la seguridad ciudadana y
también desde la vision de los derechos humanos, entre otros
enfoques. Desde la perspectiva de seguridad ciudadana, para el
PNUD, seguridad es el “Conjunto de condiciones sociales, politicas,
econdmicas, culturales einstitucionales que garantizan el adecuado y
normal funcionamiento dela comunidad y la convivencia ciudadana,
garantizando una vida digna a todo ciudadano” (Programa de las
Naciones Unidad para el Desarrollo, Guatemala, 2004: 17).

Desde el enfoque de derechos humanos, la Comision Interamericana
de Derechos Humanos plantea a la seguridad ciudadana como
“(...) la situacién social en la que todas las personas pueden
gozar libremente de sus derechos fundamentales, a la vez que
las instituciones publicas tienen la suficiente capacidad, en el
marco de un Estado de Derecho, para garantizar su ejercicio y
para responder con eficacia cuando éstos son vulnerados (...)"
(Comision Interamericana de Derechos Humanos, 2009, pdrrafo 20: 7).

En lo que respecta a prevencién de la violencia y del delito,
Gomez plantea que es: “(...) un conjunto sistemdtico de acciones
no penales, organizadas y estructuradas para generar situaciones,
bienes y servicios, dirigidas a mejorarlas condiciones de vida, modificar
comportamientos, generar valores o actitudes que correspondan a
ley, a la moral y la cultura propios de un Estado, a efecto de evitar

el acaecimiento de hechos violentos materiales o psicoldgicos desde

" Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales, por la Universidad de San Carlos de Guatemala,
Coordinador del Area de Investigacion e Incidencia Politica Regjonal, Centro de Investigacion
para la Prevencion de la Violencia (CIPREVI), integrante de la Red Latinoamericana de
Jovenes Profesionales en materia de Prevencion de la Violencia a cargo del Centro de
Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC), Universidad de Chile. gperez@ciprevica.org
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el Estado y desde la persona en contra de los derechos humanos
individuales y colectivos” (Gémez, 2010: 15).

Segln Naciones Unidas, (...) prevencion del delito engloba las
estrategias y medidas encaminadas a reducir el riesgo de que
se produzcan delitos y sus posibles efectos perjudiciales para las
personas ¥ la sociedad, incluido el temor a la delincuencia, y a
intervenir para influir en sus multiples causas”. (Consejo Econdmico
¥ Social de la Organizacidn de las Naciones Unidas, 2002: 64,).

Por prevencién de la violencia a nivel nacional, nos referimos a las
politicas publicas, planes o estrategias emanadas desde el Gobierno
central. A nivel regional, nos circunscribimos a las estrategias
supranacionales. A nivel local, entendemos la prevencién de
la violencia como aquellas iniciativas sistematicas no penales
desarrolladas principalmente desde el Gobierno local, enfocadas
en promover la convivencia humana, el ejercicio de los derechos
humanos y el desarrollo de una serie de medidas sociales y
situacionales, destinadas a evitar las condiciones y oportunidades
para la ocurrencia de hechos violentos, en las comunidades que
conforman el municipio.

2. Contexto de la subregion
centroamericana

La subregion centroamericana es considerada como la mas violenta
del mundo. Incluso dicha problematica es calificada como una

epidemia; con tasas promedio de 41 homicidios por cada cien mil
habitantes (Redes de Solidaridad, 2013).

Tabla 1: Tasa de homicidio segtin la ONUDD, afio 2012.

Subregion Tasa Region
(Centroamérica 41.0 América
Africa del Sur 30.5 Africa
Aftica Oriental 219 Africa
Aftica Central 208 Africa
Sudamérica 20.0 América
Caribe 16.9 América
Africa Occidental 15.4 Africa
Melanesia 1.1 Oceania
Norteamérica 10.2 América
Europa Oriental 6.4 Europa
Asia Central 6.1 Asia
Sudeste Asiatico 6.0 Asia
Africa del Norte 59 Africa
Sur de Asia 3.8 Asia
Asia Occidental 2.6 Asia
Micronesia 2.5 (Oceania
E' Europa del Norte 1.5 Europa
E Sur de Europa 1.4 Europa
g Asia Oriental 13 Asia
Europa Occidental 1.0 Europa
Australasia 1.0 (Oceania
Polinesia 0.1 Oceania

La situacion de violencia en Centroamérica tiene asimetrias.
Hay tres bloques de situaciones estratégicas; el primer bloque,
integrado por Guatemala, El Salvador y Honduras, con altos
niveles de violencia y percepcién de inseguridad, y con esfuerzos
notables de prevencion a nivel local en El Salvador. Asi como con
respuestas centradas en el control, especificamente en Guatemala
y Honduras. El bloque dos, Panama y Nicaragua, con bajos niveles
de violencia y con estrategias de prevencién de la violencia
desde el nivel central. En el bloque tres se encuentra Costa Rica,
con bajos niveles de violencia, con esfuerzos de prevencion a
nivel local, pero sin coordinacién con el Gobierno central.
A continuacion se puede observar en detalle en el siguiente cuadro:

Tabla 2: Cuadro comparativo de las asimetrias de problemdtica de
violencia e inseguridad y las respuestas desarrolladas.

PRIMERA SITUACION
ESTRATEGICA

a) Altos niveles de violencia
social y delictiva,

b) una intensa y generalizada
sensacion de inseguridad, que
propicia demandas Poy
accones severas, fulminantes
y no necesariamente legales,
contra el crimen,

() frégiles o inci?ientes
instituciones del Estado de
derechoy

d) respuestas politicas de
mano dura ante la
delincuencia.

Paises que se acercan a
esta situacion prototipica:
Guatemala, El Salvadory

SEGUNDA SITUACION
ESTRATEGICA

a) Una baja violencia social y
delictiva, aunque con
tendencia al alza,

b) una sensacion de
inseguridad ciudadana en
aumento y cada vez més
similar en‘intensidad a la de la
anterior categoria,

¢) frégiles instituciones del
Estado de derecho y

d) renuencia a aplicar en la
Gltima década politicas de
mano dura como el principal
método para lidiar con la
inseguridad ciudadana,

Paises que se acercan a esta
situacion prototipica: Nicara-
guay Panama.

TERCERA SITUACION
ESTRATEGICA

a) Una baja violencia social y
delictiva, aunque con
tendencia al alza,

b) una sensacion de
inseguridad ciudadana en
aumento y cada vez més
similar en'intensidad a la del
resto de la region,

() instituciones robustas del
Estado de derechoy

d) la aplicacion inconsistente
de tpollticas preventivas para
enfrentar la insequridad

ciudadana.

Pais que se acerca a esta
situacion )
prototipica: Costa Rica.

Honduras.

(Fuente: Villareal, 2010)

3. Analisis de los dilemas politicos de
laprevenciéondelaviolenciayel delito
en el nivel local, nacional y regional

3.1.Complementariedad entre iniciativas
nacionales de seguridad ciudadana y
prevencion social de la violencia

Desde la seguridad humana, es necesario superar la tradicional
dicotomia del control versus la prevencién que tradicionalmente
ha sido el planteamiento de las politicas publicas de seguridad en
la subregién centroamericana. Al plantear la complementariedad
entre politicas de seguridad ciudadana y politicas de prevencion
de la violencia y el delito, retomamos la seguridad humana como
el horizonte de las respuestas a la problematica de la violencia. En
agosto del afio 2013, 5 paises de la subregién (Guatemala, El Salvador,
Honduras, Nicaragua y Costa Rica) fueron analizados y se constato
que la mayoria cuenta con politicas de seguridad ciudadana,
donde el centro es el abordaje de las amenazas, principalmente

Fuente: ONUDD?, 2013.

2 Oficina de Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito.



del crimen organizado, mientras la coordinacién explicita con
las politicas de prevencion de la violencia a nivel local es un eje
marginal o inexistente, con la excepcion de El Salvador y Costa
Rica. En tanto, en el caso de los paises que si cuentan con una
estrategia, plan o politica pablica de prevencion de la violencia (El
Salvador, Honduras y Costa Rica), el desafio es la implementacion
sustentable. Por otro lado, la prevencion sigue siendo focalizada
en la prevencion de la violencia desde y hacia la juventud.

Cuadro 1 Cuadro comparativo de las asimetrias de problemdtica de
violencia e inseqguridad y las respuestas desarrolladas.

Politicas o Estrategias de Prevencion

Politicas de Sequridad ‘ln/cluswn dﬁ )
0 especifico

prevenuon anivel general y,

i moaccién dtica: Desarrollar | - No existe politica publica de prevencion de la
programas de prevencin social y situacional para a reduccién de violencia.
la violencia.

Guatemala

Si considera a nivel general y especifico:

1. Coordinacion entre la administracion central y local a través de

los (nnse]ns Mumclpa\es de Prevencién de la Violencia, liderados
or los gobi I yejecucion de

los planes municipales de prevencidn de la violencia (Estrategia

Nacional de Prevencion en apoyo a municipios).

Si considera coordinacidn, por medio de estrategia
de prevencion social de aviolencia en apoyo a los

El Salvador municipios.

2. Reducir factores de riesqo, en especial la tenenciay portacién de
armas de fuego asi como la reduccion del consumo de alcohol y
otras drogas.

3. Promover valores positivos y una cultura de paz que contribuya
a disminuir los conflictos violentos e incremente progresivamente|
el respeto, la convivencia y la tolerancia entre la poblacion.

Si considera coordinacion parcial a través de
Politica Nacional de Prevencion de la Violencia
hacia la Nifiez y la Juventud.

Honduras Si considera a nivel general, como eje estratégico.

Nicaragua Si considera coordinacion parcial a través de

Si considera, desde el Plan de Convivenciay Segundad Ciudadana
modelo policial preventivo, proactivo y comunitario.

y el modelo policial, en forma general y especifica, como objetivo
especifico y programas (relacion policia-comunidad, atencion
especializada a la violencia intrafamiliar y sexual).

Si considera a nivel general y especifico, lineas de accion de
prevencion a nivel nacional y local:

~ Acceso, permanencia y retorno al sistema educativo de los
jovenes en riesgo sodial.

«Impulsoa d i ofrecer
laborales, especialmente a personas que viven en situaciones de
vulnerabilidad.

« Fortalecimiento del perfil de los gobiernos locales en la
prevencion del crimen y la violencia y la promocion de la paz social.

Si considera coordinacidn, por medio del Plan
Nacional de Prevencidn de la Violencia y Promocién
de Paz Social.

Costa Rica

Supranacional, Sistema de Si considera como compontes:

Integracion Centroameri- «Prevencion desde lo local.

cano (SICA) « Prevencion de la violencia juvenil.

«Prevencion de violencia armada.

« Prevencion de violencia de género.

« Prevencion de traficoilicito de migrantes y trata de personas.
« Prevencion de consumo de drogas.

Si considera mediante componente B de la
Estrategia de Seguridad de Centroamérica.

Fuente: Elaboracion propia con base en politicas publicas de seguridad de cada pais,
estrategia de seguridad de Centroamérica y otras politicas.

3.2. Voluntad politica para el abordaje
multicausal de la violencia, desde lo local
en coordinacion con el Gobierno central

El principal dilema es el impulso a la prevencién de la
violencia y el delito, como un esfuerzo clave en el abordaje
multicausal de la problemética de la violencia, desde
lo local, es decir principalmente desde los municipios.

La prevencién a nivel local en Centroamérica se aborda desde
tres iniciativas. Desde politicas publicas de seguridad ciudadanay
convivencia; politicas publicas de prevencion de la violencia y en
forma atipica puede mencionarse el modelo policial nicaragiiense.
Generalmente en la primera iniciativa, la prevencion es un eje
secundario. En la segundayy tercera, la prevencion es el eje principal.

La mayoria de iniciativas de prevencién a nivel local, son esfuerzos
que han nacido de propuestas de los distintos sectores sociales
del municipio o desde las mismas autoridades municipales. Sin
embargo, las asignaciones presupuestarias desde el municipio son

escasas Y la ejecucion de actividades depende del financiamiento
de organizaciones no gubernamentales o de cooperaciones, lo que
sin duda pone en riesgo la institucionalizacién de las iniciativas.

Sin duda, uno de los aspectos clave es la voluntad politica para la
institucionalizacion de las iniciativas y para lograr un mayor impacto
en el nivel local. Asimismo, la articulacién entre iniciativas a nivel
nacional y local, donde el Gobierno central y los municipios se
encuentren en la cooperacién técnica y financiera. Esto no sucede en
la mayoria de los paises de la subregion. Generalmente los municipios
desarrollan sus iniciativas sin ninguna cooperacién con el Gobierno
central, y en algunos casos, incluso, se generan contradicciones
y descoordinacién por duplicacién del trabajo en los mismos
ambitos geograficos. La excepcion es un ejemplo de coordinacion,
desarrollado por la Republica de El Salvador, que presenta un modelo
metodolégico de coordinacién y cooperacion financiera gradual
desde los gobiernos locales y el Gobierno central, que confluyen
en la Estrategia de Prevencion Social de la Violencia en Apoyo a
los Municipios, la politica publica nacional de prevencién de las
violencias, y las politicas municipales. Este modelo de trabajo plantea
avances importantes, susceptibles de ser replicados en los otros
paises de la region, respetando los contextos y los marcos legales.
Ello "(...) en tres aspectos fundamentales: Uno, todas las acciones
se desenvuelven en el marco institucional de una politica nacional
deprevencion de la violencia y la delincuencia. Dos, se han desviado
importantes cantidades de recursos materiales, técnicos y financieros
del Estado desde los sectores justicia y seguridad puiblica, hacia el drea
deprevencion. Tres (...) Porlomenosel 1% del presupuesto del Ministerio
de Seguridad y Justicia se asigna directamente para prevencion (Centro
de Investigacion para la Prevencion dela Violencia, CIPREVI, Comision
No Gubernamental de Derechos Humanos de El Salvador, 2011: 56).
Ademds "(...) seha construido una espesa red orgdnica de instituciones
especializadas en el abordaje del tema, complementarias entre s,
con un adecuado desemperio conjunto como sistema” (Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, USAID, 2010: 7).

3.3. Reconocimiento y fortalecimiento de las
iniciativas ytrabajo de los pueblosindigenas

Es oportuno rescatar las experiencias de prevencion social de la
violencia, que desde un enfoque de resolucién de la conflictividad
social han impulsado los pueblos indigenas sin apoyo de los
Estados, en Guatemala, Honduras, El Salvador, Belice y Nicaragua.
Particularmente es importante mencionar, entre otras, las experiencias
de alcaldes comunitarios de 48 cantones en Totonicapan y de las
alcaldias indigenas del departamento de Sololg; entre otras ambas en
Guatemala (Junta Directiva de 48 Cantones en Totonicapan, 2011).
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4.. Perspectiva a nivel regional

Las iniciativas de prevencion a nivel nacional y supranacional
en la subregién, nos abren la posibilidad de generar debate
y construccién de propuestas de coordinacion regionales de
prevencion de la violencia y el delito en Centroamérica.
Especialmente reconocer y analizar el esfuerzo supranacional
que desde el Sistema de Integracion Centroamericano, se
impulsa como Estrategia de Seguridad de Centroamérica, con
sus componentes de prevencién de violencia, en los ambitos local,
violencia armada, violencia contra la mujer y violencia juvenil.

La estrategia, en el objetivo especifico de la prevencion de la
violencia y el delito, plantea: "Desarrollar politicas, programas,
estrategias y acciones que permitan la prevencion en los siguientes
temas: violencia juvenil, violencia armada, violencia de género,
trafico ilicito y trata de personas, prevencion desde lo local y los
efectos de los desastres naturales en especial los provocados por el
cambio climdtico”. (Sistema de Integracién Centroamericano,
SICA, 2011: 16). Dentro de este marco de la estrategia, como
en proyectos anteriores, se ha avanzado en el programa de
prevencion de la violencia armada desde el Sistema de Integracion
Centroamericano, denominado Programa Centroamericano de
Control de Armas Pequefias y Ligeras (CASAC), que ha impulsado
mejoras en los controles internos de los paises, para el rastreo de
armas, avances en los registros nacionales de armas, campafias
de prevencion de violencia armada, asi como la formulacién del
Sistema Centroamericano de Consultas y Reportes para el Rastreo de
Armas Pequenas y Ligeras (SICCAPL) del Programa Centroamericano
para el control de Armas Pequefias y Ligeras (Secretaria Técnica
del Consejo Nacional de Seguridad de Guatemala, 2012).

Estos esfuerzos a nivel regional surgen por necesidades sentidas en
tornoala problemética transnacional de violencia desde el narcotrafico,
trafico de armas y trata de personas entre otras problematicas.
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PTEVENCION DE VIOLENCIA €N JOVENES

en MepneLLin: LA eXpPeriencia ne
GESTION Y acCIiOn DE 1.aS orcanizaciones
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SEGUIriIbaD Humana

Resumen

El presente articulo describe la situacion actual de los jovenes en
Medellin, analizando las politicas publicas que se han desarrollado
en el municipio, en relacion a las problematicas especificas de
violencia que afectan a este segmento de la poblacién. En este
sentido se abordan criticamente las estrategias de prevencion
que se han implementado desde el Gobierno central y local y las
alternativas que los mismos jévenes han desarrollado para hacer
frente a las problematicas asociadas a la violencia y los conflictos que
enfrentan en la ciudad. Cobran especial relevancia las actividades
implementadas por organizaciones compuestas por jévenes que se
oponen alaviolenciay a la situacion critica en la que se encuentran.

Palabras clave:
Jévenes, violencia, prevencién, seguridad humana y politicas
publicas.

Introduccion

El Observatorio de Seguridad Humana de Medellin (OSHM) es un
proyecto que hace parte del Instituto de Estudios Regionales (INER)
dela Universidad de Antioquia, el cual en los Gltimos 5 afios ha venido
afianzando la metodologia “desde abajo” para la co-produccién de
conocimiento sobre seguridad humana en la ciudad. Esta metodologia
incluye el trabajo con investigadores comunitarios que habitan
distintos sectores de la ciudad y hacen parte de grupos poblacionales
especificos, entre ellos jévenes, con quienes se viene realizando una
investigacion con enfoque poblacional y territorial en la comuna 132.

1 Socidloga. Candidata a Magiter en Ciencias Sociales de la UNLP, Argentina. Directora
del Observatorio de Seguridad Humana de Medellin. Investigadora del Instituto de
Estudios Regionales y Docente de Catedra de Sociologia en la Universidad de Antioquia.
observatorioseguridadm@gmail.com.

2 Una comunidad estratégica de la ciudad con una poblacién de alrededor de
135,000 personas y que comprende 19 barrios del centro-occidente de Medellin.

Este documento se elabora teniendo en cuenta principalmente
algunos de los avances de la investigacion actualmente en ejecucion
denominada “Estrategias ciudadanas para mejorar la Seguridad
Comunitaria: Trabajando con poblaciones vulnerables para
enfrentar la violencia urbana en Medellin” , y en particular la
indagacién que se ha hecho sobre los problemas que afectan
la seguridad de los/as jovenes de la ciudad y su percepcién de
las politicas publicas que se han implementado al respecto.

El trabajo del OSHM nos ha permitido establecer que hablar de
jovenes en una ciudad como Medellin, no implica Gnicamente
analizar su relacion directa con la violencia urbana, con los grupos
armados o las causas de la inseguridad, implica ademas reconocer a
unos/as jévenes activos y sofiadores que en medio de la adversidad
y las afectaciones directas del contexto de violencia, crean, proponen
y promueven estrategias y alternativas, que en muchas ocasiones
no son tenidas en cuenta por quienes disefian e implementan las
politicas publicas.

En este orden de ideas el documento elabora un breve contexto
de la situacion de los/as jévenes en la ciudad, una aproximacién
a las politicas publicas disefiadas e implementadas para esta
poblacién por la actual administracion municipal, las respuestas
que desde este grupo poblacional se han construidoy, por Gltimo,
unas conclusiones finales.

?Financiada por el Institute Development for Research of Canada - IDRC, del 2011 al 2013.
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1. Los/as jovenes entre la inseguridad
y los sueiios

Desde el enfoque de seguridad humana, el andlisis de la situacién de los/
as jovenes debe hacerse desde una 6ptica mas amplia, no solamente
relacionada con las afectaciones a la seguridad personal, leidas en
cifras de homicidios, desapariciones y desplazamiento para una
ciudad en conflicto, sino también desde otros dmbitos relacionados
con la vida digna del ser humano. Asi, temas como el acceso a la
salud, el trabajo digno y la educacién deben ser considerados.

En la actualidad existen herramientas que aportan insumos
importantes para entender parte de la realidad desde este enfoque,
éstas evidencian como Medellin, pese a consolidarse como una
ciudad innovadora y de negocios, no ha podido superar una
histérica y profunda brecha de desigualdad social. Evidencia de
esto es el coeficiente GINI*, que desde el afio 2008 (0,542) a la
fecha (0,5) sélo ha bajado menos de un punto, lo que no alcanza
a ser catalogado como “aceptable”.

La desigualdad tiene una relacién directa con el acceso a las
oportunidades. Estas pueden mejorar en la medida en que los/
as jovenes tengan educacién y garantias para un trabajo digno;
en cuanto a la primera, la desercién escolar ha sido un asunto
prevaleciente que se ha venido incrementando en los Gltimos dos
afos por razones como: amenazas de grupos armados locales,
desplazamiento forzado intraurbano generado por enfrentamientos
entre estos grupos, homicidios, fronteras invisibles® y/o falta de
empleo de los padres. Este tipo de situaciones afecta principalmente a
los niflos/as, adolescentes y jévenes de los estratos socioeconémicos
mas bajos (1y 2), que son el 75.9% y que en 2012 sumaron en
total 12.655 alumnos/as.

Con relacion al trabajo digno de los/as jovenes, el DANE® calculé
recientemente que mientras el desempleo juvenil en el pais es del
18.1%, en Medellin es del 28.3%. Ademas, mientras los nifios/as
ocupan la calle con el trabajo informal, los jévenes no encuentran
empleo o estan desempefiando labores precarias para acceder a
ingresos.

Con relacion al tema de la salud, sélo el 13.9% de los/as jévenes
se encuentran cotizando al sistema de salud, siendo este uno de
los aspectos més preocupantes frente al desarrollo juvenil, lo cual
influye directamente en el aumento de sus capacidades basicas y
posteriormente benefician a la sociedad incrementando la calidad
de vida.

“ El coeficiente de Gini se mide analizando "El ingreso total de un hogar menos los
impuestos directos que paga (es decir, el consumo total del hogar) se divide por el
numero de integrantes de ese hogar, para luego establecer un orden de todas las personas
de la encuesta, de la mas pobre a la mas rica, segiin el ingreso per capita de su hogar.
El llamado coeficiente de Gini se calcula a partir de estos datos"(Milanovic, 2011:2).

* Estos son limites establecidos por grupos armados en los barrios que restringen el libre
movimiento de los residentes de las comunidades.

¢Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

Adicionalmente, se debe tener en cuenta la situacion de orden
publico que vive la ciudad. En los Gltimos 30 afios Medellin ha
estado embestida por fuertes periodos de violencia armada. En afios
recientes la violencia ha estado vinculada al conflicto entre grupos
armados locales ligados a estructuras criminales mds organizadas,
cuyas acciones se caracterizan por la disputa territorial abierta, las
practicas de control poblacional (Gémez, 2012), el reclutamiento
forzado, la cooptacion de procesos sociales y comunitarios, entre
otras, afectando los derechos humanos de la poblacién en general
pero especialmente de los jévenes, quienes en algin momento
han sido declarados en “crisis humanitaria”.

Sin lugar a dudas el homicidio es uno de los hechos que mas
afecta a los/as jovenes entre los 18 y 26 afios de edad, los que
representaron el 38% de las cifras en 20128, Si bien ha habido un
descenso en los datos (2011 con 69.9% y 2012 con 52.3%), este sigue
siendo un problema preocupante que evidencia la violencia que
aun persiste en la ciudad, especialmente en la comuna 13, que de
manera incoherente es la comuna que cuenta con mayor nlimero
de personal del ejército y de la policia para garantizar la seguridad
a quienes alli habitan.

Por otra parte, el desplazamiento forzado intraurbano es una
practica sistematica que en los Gltimos afios ha tenido un incremento
considerable. Este ha afectado de manera individual, familiar
y colectiva a los residentes de las comunidades urbanas mas
marginadas de la ciudad. Es asi como a finales del afio 2012, 67
jévenes de la comuna 13 pertenecientes a grupos artisticos como
La Elite y Son Bata, tuvieron que salir de este sector por amenazas
directas por parte de grupos armados, abandonando sus entornos
familiares y sociales. A la fecha no todos han regresado, ya que
algunos/as consideran que no estén las condiciones para hacerlo.

Finalmente, el tema de la desaparicién forzada ha venido tomando
fuerza como una de las practicas preferidas por los grupos armados
que detentan el control en los territorios. En 2012 se reportaron
521 personas desaparecidas, de las cuales 318 eran hombresy 203
mujeres. Los hombres mayores de 18 afios y las nifias y mujeres
adolescentes entre los 10 y 17 son las personas mas afectadas’.

2. Avances y limites de la respuesta
estatal

Las politicas publicas de juventud han ido transformando su
enfoque en su implementacién, desde la educacién y el tiempo
libre, pasando por el control social de sectores juveniles

7 Segun datos del indice de Desarrollo Juvenil, investigacion cuantitativa realizada por la
alcaldia de Medellin en el afio 2011.

8 Estos datos no incluyen el 9% que fueron personas entre los 0y los 17 afios de edad.
Datos tomados del Sistema de Informacion para la Seguridad y Convivencia de la Secretaria
de Seguridad de la Alcaldia de Medellin.

° Segun datos de la Personeria de Medellin presentados en el informe de derechos
humanos correspondiente al afio 2012.



movilizados, el enfrentamiento de la pobreza y la prevencién
del delito, hasta la insercién laboral de los jovenes excluidos
(Sepulveda, 2011), Sin buscar, de manera directa, una respuesta
a las amenazas que sobre su seguridad se ciernen, en un
contexto de conflicto urbano como el que vive la ciudad.

Para enfrentar la grave situacion que afecta a los/as jévenes en la
ciudad, la Alcaldia de Medellin, en su Plan de Desarrollo “Medellin,
un hogar para la vida“, ha concertado 28 programas, dos de los
mads importantes se han denominado “Medellin, jévenes por
la vida”, con el cual se pretende “garantizar derechos y brindar
oportunidades a los/as jovenes para que logren ser ciudadanos
auténomos, agentes de cambio y promotores de vida”, y “Jévenes con
Futuro”, con el que se busca prestar formacion técnica y académica
para el trabajo y el desarrollo humano a jévenes en situacion de
vulnerabilidad por estar en medio de una situacion de conflicto.

Por su parte, el tema de la seguridad es determinado por el
Gobierno nacional a través de la Ley 1453 o Ley de Seguridad
Ciudadana, la que busca responder al incremento de la inseguridad
en la ciudad. En definitiva, esta ley aumenta las penas y las hace
mas severas. De esta ley se nutren las politicas municipales,
aunque en ocasiones bajo la coyuntura de lo que sucede en la
ciudad, algunas acciones son determinantes y se convierten en
propuestas de seguridad replicables a nivel nacional, como fue
en su momento el Plan Cuadrante que se originé en Medellin,
como estrategia para enfrentar la inseguridad y la violencia.

En el plano local las administraciones recientes han buscado
complementar las estrategias de seguridad, tradicionalmente
centradas en el fortalecimiento de la fuerza publica, con el
fomento de los derechos humanos y la proteccion a las victimas,
sin embargo pareciera que esa ecuacion, en lugar de consolidarse,
se ha desvanecido en el tiempo. Las incongruencias de la
administracion actual develan un mayor interés en el fortalecimiento
de las instituciones de seguridad, ligadas al Plan Cuadrante de la
Policia'®, y una reducida capacidad de articulacién de este tipo de
iniciativas con medidas mas preventivas y de proteccién integral.

Razén importante para que esto suceda es el enfoque de seguridad
restringido que sigue predominando. Este establece como margen
de seguridad/inseguridad, el combate a los grupos armados ilegales
que hoy dia se encuentran muy posicionados en la ciudad y que
afectan el nivel de legitimidad y la credibilidad en las instituciones.
Ademas, asume que ese es el Unico problema a enfrentar lo que
invisibiliza los asuntos estructurales que como ya se mostré
en el contexto, expone a los/as jovenes al conflicto armado.

1° En la actual administracion se han invertido 78 mil millones de pesos, equivalentes a
41 millones y medio de délares.

" Promueve el desarrollo de los jovenes a través de la literatura, el teatro, la fotografiay la
misica, creada pory para los/as jovenes, y posteriormente cooptada por la administracion
municipal.

3. Jovenes activos en sus territorios

Contrario a lo que suele pensarse en relacién a las personas que
habitan las comunas de la ciudad y en particular a los/as jovenes como
sujetos pasivos frente a la violencia, o vinculados de manera directa
alos grupos armados que operan en los territorios, ellos/a llevan a
cabo diversas acciones que estan orientadas a la denuncia, a retar el
poder instaurado por los grupos armados y generar oportunidades
y otras formas de accién para habitar el territorio, estas acciones
se vuelven estratégicas para enfrentar las “practicas hegemonicas”
que alteran la cotidianidad de los/as habitantes (Gomez, 2012).

En las épocasy en las comunas de mayor confrontacién la respuesta
delos/as jévenes prolifera y se fortalece consolidando otras formas
de organizaciéon comunitaria como redes de trabajo, construyendo
referentes alternativos que de alguna manera se convierten en
estrategias de seguridad para los/as jovenes en los territorios. Es una
caracteristica muy propia recurrir a expresiones artisticas y culturales
para acceder a un mayor nimero de poblacién. Sin embargo,
también inciden en temas como la educacion, la salud, la diversidad
sexual, el medio ambiente, entre otros. Quienes ademas logran
acceder a la educacion superior no se apartan de los procesos sino
que, por el contrario, ponen su saber a disposicion de los colectivos.

Experiencias como la Red Juvenil que lleva mas de 20 afios, conformada
por jévenes y que tuvo su origen en una época importante en la
historia de la violencia en la ciudad, ha logrado consolidarse en el
tiempoy abririncluso posibilidades para que otros/as jévenes optaran
por modelos organizativos agenciados por ellos/os mismos/as. Este
grupo se constituye en un referente importante de la organizacion
y capacidad juvenil para proponer respuestas alternativas.

Varias iniciativas de las organizaciones juveniles se han ido
consolidando en el tiempo, algunas de ellas como Festival Altavoz'",
Antimili Sonoro' y Revolucién sin Muertos'3, se han convertido
en un espacio de representacion de los/as jovenes y de la expresion
juvenil que rechaza todas las formas de violencia institucional e ilegal.
La situacion de los/as jovenes en la ciudad, pero en particular en
aquellas comunas donde la violencia es mas fuerte, se relaciona
con las acciones de los grupos armados ilegales que afectan de
manera directa a quienes hacen parte de las organizaciones, es asi
como el grupo La Elite y Son Batd enfrentaron el desplazamiento
de sus miembros, uniéndose para buscar alternativas de solucién,
demandando al Estado por una respuesta ante esta situacion.
Respuesta que, aunque se gestionaron los mecanismos de proteccion
al aparato institucional, no trascendié de ser una atencién humanitaria
de emergencia que durd tres meses. En la actualidad no ha pasado
de ser una lucha constante por el derecho a habitar en sus territorios.

"2 Antimili Sonoro, recoge no sélo rock sino que aglutina multiples estéticas musicales desde
jazz hasta vallenato. Se realiza cada afio, con escasos recursos pero motivado por la fuerza
y el impetu de los/as jovenes que llevan ya mas de 10 afios realizando esta actividad.

'3 Festival organizado por la Red Hip Hop La Elite de la comuna 13, la que en los Gltimos
cuatro afios le han asesinado a 6 de sus lideres.
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4.. Consideraciones finales

Segun la lectura de los/as jovenes, las estrategias implementadas
para contener la violencia armada en los territorios han sido
contraproducentes y han afectado directamente a la poblacion
juvenil, ya que se han centrado en las respuestas de choque y
coercién fisica, mediante la militarizacion de las comunas de estratos
bajos, las batidas' y jornadas irregulares de reclutamiento, las
detenciones arbitrarias, los atropellos, las requisas y la retencion
de documentos. Todas estas acciones que supuestamente buscan
garantizar la seguridad, terminan violandoy vulnerando sus derechos.

Cobra importancia la interpretacion que hacen los/as jovenes
sobre el caracter policivo y coercitivo de las estrategias
institucionales en materia de seguridad que, segun ellos, se
evidencia en la militarizacion del territorio, el fortalecimiento de la
infraestructura para la seguridad'® y la alta inversion en tecnologias
y armamento. Para ellos, esto se refleja en la creacién de una
Secretaria de Seguridad en lugar de una Secretaria de Juventud.

Esta perspectiva de coercién que caracteriza a las estrategias
estatales se sustenta en una lectura desacertada de los problemas
y situaciones que afectan a la poblacion, otorgandose mayor
protagonismo a medidas de choque por encima del desarrollo
de acciones preventivas e integrales. De igual manera se critica la
baja inversién estatal en la poblacién juvenil y el limitado apoyo a
iniciativas de organizacién, mientras que se destinan importantes
recursos a estrategias como Fuerza Joven'®, en las cuales se termina
premiando la delincuencia. Asimismo, estrategias desarrolladas por
las instituciones del estado, particularmente la Policia Nacional -tales
como la Policia Civica Juvenil-, representan practicas de reclutamiento
y vinculacion de NNA a las dindmicas de las instituciones armadas.

Laestigmatizaciony las dindmicas de exclusién social se asumen como
condiciones o factores que afectan su seguridad, en tanto cultural
e institucionalmente se han elaborado ciertas representaciones e
imaginarios del ser joven como peligroso, violento y portador de
antivalores, idea que los medios masivos de comunicacion siguen
promoviendo. Esta situacion, sin duda, limita las posibilidades para
acceder aempleos dignosy por otro lado sustenta la idea de focalizar
las estrategias en materia de seguridad sobre la poblacién juvenil.

Todo este contexto conlleva a reconocer la importancia
de poner en la discusidon publica la necesidad de ampliar
el enfoque de la seguridad humana, que sitda a las personas
en el centro de interés pero también las reconoce activas en
la construccion de propuestas que directamente inciden
en los multiples factores de seguridad que les afectan.
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™ Retencion del Ejército Nacional a los jovenes para reclutarlos al servicio militar obligatorio,
sin embargo esta practica esta prohibida por la Sentencia T018/12, que reconoce la objecion
de conciencia frente a la prestacion del servicio militar obligatorio.

> Como es el caso de los Centros de Atencion Inmediata (CAl) periféricos y estaciones
de policia.

"¢ Programa promovido por la Alcaldia que beneficiaba a la poblacién juvenil pero que
finalmente se orientaba mas a quienes hacian parte de los grupos paramilitares y que
supuestamente se habian acogido a la desmovilizacion.
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